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l'attuazione del referendum abrogativo regionale. - 6. | progetti (congiun- 
turali) di riforma della |. n. 352 del 1970 per un ridimensionamento del 
referendum abrogativo. - 7. Le « correzioni » alla disciplina del referendum 
abrogativo ad opera della Corte costituzionale. - 8. | « suggerimenti » del- 
la Corte costituzionale per la revisione del referendum abrogativo: la loro 
influenza sui progetti di legge presentati nell'ottava legislatura. - 9. La 
riforma del referendum abrogativo in ambito regionale, come adattamen- 
to alle esigenze del sistema politico, - 10. Il superamento del referendum 
abrogativo nei dibattiti parlamentari (e nei progetti) relativi alla riforma 
costituzionale: le tendenze emerse nella « Commissione Bozzi ». 


1. È cetto che il Legislatore nel 1970, quando decise di ren- 
dere operativo l’art. 75 della Costituzione, non manifestò grandi 
doti di preveggenza. Né, più modestamente, dimostrò di pre- 
stare sufficiente attenzione ai possibili e diversi effetti che una 
disciplina piuttosto che un’altra del referendum: abrogativo avreb- 
be determinato sul sistema politico. Probabilmente, allora, era 
anche diffusa la convinzione che il Parlamento, nel definire le 
« modalità d’attuazione » dell'istituto, dovesse limitarsi sempli- 
cemente a predisporre norme sul procedimento, inteso nel senso 


L'articolo costituisce la prima versione di un saggio che comparirà in un 
volume collettaneo di prossima pubblicazione per le edizioni di Comunità, cu- 
rato da A. Spreafico e P.V. Uleri dedicato ai problemi del referendum e che 
raccoglierà una serie di studi e ricerche rese possibili anche grazie ad uno stan- 
ziamento del Ministero della pubblica istruzione. 
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più tradizionale e ristretto di sequenza temporale di attività 
e di atti (in parte già prefigurati dal testo costituzionale e dalla 
1. cost, 11 marzo 1953 n. 1, all’art. 2), e non provvedere, 
invece, a ulteriori specificazioni o adattamenti delle disposizioni 
costituzionali, concernenti il contenuto del potere referendario 
(l'oggetto formale e sostanziale delle votazioni popolati) e ritenu- 
te affatto compiute. 

Apparentemente, dunque, un’impostazione tutto sommato 
aperta o, se si preferisce, agnostica citca l’uso politico del re- 
ferendum: nessuna aprioristica discriminazione o soltanto diffi- 
denza verso i soggetti reali — facilmente identificabili anche 
all’epoca (partiti, forze sociali, movimenti d’opinione congiun- 
turali o a vocazione tendenzialmente stabile) — promotori delle 
aggregazioni di elettori per l’indizione delle consultazioni abro- 
gative; e neppure alcuna pregiudiziale valutazione negativa (a 
cui far coerentemente seguire l’individuazione delle necessarie 
cautele sul piano della progettazione legislativa) sulla. loro at- 
titudine a dar luogo a esiti giuridici (e non solo giuridici) non 
circoscritti al mero fatto ablativo. a 

Affiorarono, indubbiamente, preoccupazioni sulle presumi- 
bili interferenze tra democrazia diretta e democrazia rappresen- 
tativa, ma tali preoccupazioni erano per lo più mirate ad evi- 
tare che referendum ed elezioni si svolgessero in periodi coin- 
cidenti o troppo ravvicinati, quasi a segnalare la necessità (e pos- 
sibilità) di una separazione netta tra i luoghi della macropoli- 
tica (le scelte generali) e quelli della zzicropolitica (le decisioni 
particolari). 

L'andamento un po’ casuale di quel dibattito e, soprattutto, 
lo scatso approfondimento del significato dell’introduzione del 
referendum abrogativo in un sistema politico che, per oltre 
quattro lustri, si era sviluppato e conformato sui moduli propri 
di una forma di governo parlamentare, accentrata e a struttura 
partitica alquanto rigida, furono condizionati, per un vetso, 
dalle urgenze conflittuali del momento (la questione del di- 
vorzio) e, per l’altro, dalle diffuse emozioni riformistiche (il 
disgelo costituzionale) che spingevano il Parlamento a un esteso 
adempimento di settori « fondamentali » della Catta, rimasti 
così a lungo disattesi (una sorta di catarsi dall’immobilismo pre- 
cedente, verrebbe voglia di dire). 

Dall’incontro di queste circostanze « storiche » sortì la l. n. 
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352 del 1970, la cui formulazione, peraltro, ampiamente si rifà 
a quanto previsto da disegni di legge presentati, con minore o 
maggiore fervore, da vari governi, a partite fin dalla prima legi- 
slatura. Vi è dunque stata, pur con qualche oscillazione, una con- 
tinuità di impostazione nell'immaginare il ruolo del Legislatore 
per l’attuazione dell’art. 75 della Costituzione. 

Altrettanta continuità si può constatare negli atteggiamenti 
assunti dai diversi partiti nei confronti del referendum abroga- 
tivo: decisamente contrari i liberali, prudenti, con varie sfu- 
mature, i democristiani, favorevoli le sinistre. 

La compatibilità dell’istitato con le forme della rappresen- 
tanza politica rimase costantemente, sul piano teorico, il prin- 
cipale argomento di discussione e di differenziazione. Sul piano 
pratico, il più rilevante punto di dissonanza concerneva la pro- 
gnosi del ricorso all'intervento diretto popolare a meri fini di 
« agitazione politica », su iniziativa di qualche formazione pat- 
titica (mai nominata esplicitamente, ma l’allusione era all’op- 
posizione). 

Del resto, le angustie di un simile confronto furono in parte 
un retaggio del discontinuo, contraddittorio andamento dei la- 
vori preparatori nella stessa Assemblea costituente, dai quali 
uscì (un po’ casualmente) l’art. 75 della Costituzione. È noto, 
infatti, come in sede di « Commissione dei 75 » — soprattutto 
nella prima fase della sua attività — la prospettiva della 
cteazione di una democrazia « semidiretta » (patrocinata con 
convinzione da Mortati), qualificata dall’esaltazione del ruolo 
decisionale e arbitrale del popolo sovrano, fosse considerata 
quanto meno con interesse da esponenti di diversi gruppi poli- 
tici. La diffidenza, successiva, nei confronti dell’attribuzione 
agli elettori di diffusi poteri di intervento a vario titolo risentì, 
non poco, del deteriorarsi dei rapporti politici tra i partiti (ex) 
ciellenisti, fino alla loto divisione in blocchi contrapposti. Da 
qui la « necessità » di affidarsi a regole del gioco il più possi- 
bile semplificate (e già collaudate), proprie della democrazia 
rappresentativa, senza eccessive e imprevedibili varianti che 
potessero scombinare, se non alterare, i meccanismi classici del 
principio maggioritario mediato. 

Tuttavia, la suggestione dello « stato nascente », il fastidio, 
forse anche psicologico, di ripercorrere, prive di correzioni o 
integrazioni, le linee istituzionali della tradizione liberale, in- 


291 


dussero i padri fondatori a inserire nella Costituzione almeno 
qualche scampolo di democrazia diretta, come il referendum 
abrogativo, appunto. 

Se questa vicenda nel suo complesso è abbastanza cono- 
sciuta, certo minore attenzione è stata prestata alla ricognizione 
dell’atteggiamento «di dettaglio » dei costituenti verso questo 
istituto. Eppure è interessante verificare come nelle motiva- 
zioni, ad esso favorevoli o meno, anche all'origine si palesasseto 
dubbi, incertezze, contraddizioni che avrebbero poi clamotosa- 
mente caratterizzato la stagione referendaria tra il 1975 e il 
1985, fino a produrre i tanto discussi mutamenti della legge 
n. 352 del 1970 per via giurisprudenziale (ad opera della Corte 
costituzionale) e a far ritenere quindi opportuni una sua revi- 
sione (magari nel senso di una razionalizzazione della disciplina 
« di fatto ») o un superamento tout court dello stesso refe- 
rendum nella sua versione abrogativa, come è stato recente- 
mente proposto. 


2. Alla Costituente fu immediata la percezione che il refe- 
rendum — in tutte le sue possibili versioni — avrebbe rap- 
presentato un elemento dissonante nel concetto della democra- 
zia dei partiti, ove — al di là delle dichiarazioni di principio 
e delle prospettazioni teoriche — non si fosse riusciti a risol- 
vere concretamente il problema dei limiti al potere decisionale 
da riservare al corpo elettorale. 

Non si trattava tanto di individuare i limiti formali di ma- 
teria, quanto di prefigurare un insieme di congegni che in qual- 
che misura consentisse di contenere nell’ambito del sistema gli 
effetti politici generali delle consultazioni popolari. In altri 
termini, ci si voleva, anche allora, preservare da un esito di 
delegittimazione dei partiti. Lo stesso Mottati, che pure — 
come è noto — eta un assertorte del ruolo centtale, arbitrale 
del corpo elettorale, sembrava condividere una tale preoccupa- 
zione. Egli osservava, infatti, che « il referendum può riuscite 
utile per la funzione che adempie di ir:p4lso, atto a mantenere 
gli organi rappresentativi in contatto continuo con le masse po- 
polari, agendo così come strumento di educazione politica di 
queste ultime, per la necessità che importa della consapevolezza 
di questioni concrete e della valutazione della loro importanza, 
considerate nella loro particolarità e nella loro relazione con gli 
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indirizzi politici generali » *. 

In questa prospettiva, tra le varie condizioni cui l'istituto 
di democrazia diretta avrebbe dovuto essere subordinato, l’auto- 
revole costituzionalista sottolineava « la necessità di attuare il 
referendum in modo che il popolo possa valutare gli esatti ter- 
mini della questione ad esso sottoposta e porla in relazione con 
altre strettamente connesse alla medesima ed agli orientamenti 
politici generali ». E aggiungeva: « la formulazione dei quesiti 
deve essere predisposta in modo da rendere possibili pronunce 
non solo urivoche, ma capaci di coordinarsi con un determi- 
nato indirizzo generale » 2. 

È evidente la logica di questo disegno: le singole issues, 
demandate al giudizio popolare, servono a rendere più efficien- 
te il sistema dei partiti (portatori di interessi generali e — così 
almeno si auspicava — confortati da un’ampia adesione dei cit- 
tadini), non a metterlo in crisi 3. 

Sul tema della « chiarezza » e dell’« univocità » 0, sarebbe 
meglio dire, « puntualità » del quesito insisteva anche Einaudi *, 
che aveva della funzione del referendum una concezione meno 
organica di Mortati. Per l’esponente liberale, infatti, l’utilità 
di tale « correttivo » al sistema rappresentativo era in rapporto 
con la situazione multipartitica del Parlamento 5, la quale, ren- 
dendo inevitabili compromessi e « scambi » in materia legisla- 


1 Ravvisava inoltre la «necessità» che fosse salvaguardata «l’esigenza di 
unità dell’azione statale, evitando che la pronuncia popolare su un caso con- 
creto venga ad inserirsi in modo disarmonico rispetto alla direzione impressa 
dagli organi normalmente competenti a presiedere all’azione stessa » (Relazione 
alla II Sottocommissione, quivi discussa nella seduta del 21 dicembre 1946, 
ora pubblicata in Il referendum abrogativo in Italia, a cura del Segretario Ge- 
nerale della Camera dei deputati, Roma, 1981, p. 6). 

2 Ibidem. 

3 Seppure Mortati osservava che il referendum avrebbe costretto «i partiti 
alla concretezza» ed operato «redistribuzioni di forze politiche atte a con- 
trobilanciare l'influenza eccessiva acquistata da alcune in confronto di altre 
nelle elezioni » (ibidem). 

4 Il quale giungeva al punto di dubitare dell’opportunità di un referendum 
su leggi, in quanto normalmente formate da una pluralità di articoli e, dun- 
que, suscettibili di rendere non «univoco » il quesito. A questa osservazione 
Ambrosini rispondeva che il popolo avrebbe dovuto essere chiamato a pronun- 
ciarsi non sulle singole disposizioni di una legge, ma «soltanto » sul suo « spi- 
rito animatore » (Seconda Sc., 17 gennaio 1947, foc. cit., pp. 16-17). 

5 Ivi, p. 22. In tal senso anche C. Mortati (Ass. Costituente, Discussioni, 
18 settembre 1947 (/oc. cit, p. 77). 
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tiva, potrebbe facilmente determinare l'approvazione — ma- 
gari a grande maggioranza — di provvedimenti che di fatto 
rispecchiano « soltanto la volontà di piccole minoranze di elet- 
tori ». Ecco che il ricorso al referendum *, in una simile ipotesi, 
potrebbe restaurare l’applicazione del principio maggioritario, 
sostanzialmente derogato nelle assemblee rappresentative (che, 
nella fattispecie, hanno disatteso la loro funzione). 

Comunque, anche secondo questa impostazione, l’intervento 
del corpo elettorale è, per così dire, sussidiario, giacché, se esso 
è in grado di vanificare (ex post) taluni risultati dei patteggia- 
menti che intetcottono tra i partiti, nondimeno non si profila 
come attore alternativo per la definizione degli indirizzi pro- 
grammatici generali. 

In effetti, negli stessi fautori del (o, meglio, dei) referen- 
duri era alquanto solida non solo la convinzione, ma anche la 
previsione che non potessero (o dovessero) sorgere interferenze 
di ruolo tra le forze politiche « strutturate », istituzionalmente 
preposte alla « guida » del paese, e le altre forze, sociali o di 
opinione, che votazioni popolari avessero rivelato. Insomma, 
l’idea era che da simili consultazioni il sistema politico traesse 
occasione per recuperare equilibri momentaneamente perduti 
e non pet avviatsi a trasformazioni (con l'immissione sulla scena 
di nuovi soggetti politici). Del resto, non a caso, Morttati pa- 
trocinava la posizione « arbitrale » del corpo elettorale, quale 
unità indifferenziata: appunto perché l’arbitto è estraneo al 
gioco, il suo compito è semplicemente quello di rendere questo 
possibile e di proclamare i vincitori ”. 

A suffragio di questa interpretazione soccortono altri ele- 
menti e altri sintomi, desumibili sempre dal dibattito costituen- 
te. Così la diffusa propensione a proteggere la volontà legisla- 
tiva del Parlamento, soprattutto quando essa fosse espressione 


6 La discussione cui ci si riferisce aveva come oggetto il referendum: so- 
spensivo e arbitrale — per la risoluzione di conflitti tra Camere e Gover- 
no — su progetti di legge, secondo lo schema elaborato da Mortati. Ma le 
argomentazioni generali su tali ipotesi si possono ritenere estensibili anche 
al caso del referendum abrogativo, che solo più tardi vertà preso in conside 
razione dall'Assemblea costituente. 

? Mortati ha espresso questa sua concezione in più interventi svolti sempre 
alla Costituente. Si veda, in particolare, la sua relazione in Assemblea, nella 
seduta del 18 settembre 1947 (loc. cif., p. 77 ss.). 
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di maggioranze qualificate e, dunque, facilmente il frutto di 
accordi tra diversi partiti politici (non necessariamente appar- 
tenenti all'area di governo). Si possono richiamare, in propo- 
sito, le discussioni nella seconda Sottocommissione sull’oppor- 
tunità di escludere dal referendum (sospensivo) quei progetti 
che dalle Camere fossero preventivamente dichiarati urgenti 
con maggioranza qualificata *. 

Si segnala, inoltre, un’osservazione, apparentemente matgi- 
nale, di Mortati sulla congruità del termine di due mesi (dal 
giorno della pubblicazione provvisoria della legge) entro cui 500 
mila elettori avrebbero potuto depositare le richieste di refe- 
rendum: un tale periodo, così breve, era sufficiente in quanto 
esse sarebbero state promosse da « partiti organizzati » ?. 

Venendo a considerare più specificamente il referendum 
abrogativo (che — è opportuno ricordarlo — inizialmente fu 
concepito come una variante del referendum propositivo !), si 
palesò una certa riluttanza ad accogliere il principio che i cit- 
tadini potessero procedere direttamente all’ablazione di una leg- 
ge, senza l’intermediazione del Parlamento. Perassi, in partico- 
lare, sottolineò che, « quasi sempre », l’abrogazione « porta con 
sé problemi di diritto transitorio che — se non previsti nel 
progetto presentato per iniziativa popolare — possono dar luogo 
a difficoltà pratiche notevoli » !!. Ai fini dell’approvazione del- 
l’istituto da parte della seconda Sottocommissione ebbe forse 


8 Nelle sedute del 18 e del 20 gennaio 1947 (loc. cit., p. 27 ss.). Tra 
l’altro si osservò — da parte dell’on. Bulloni — che bisognava « avere fiducia 
nei futuri legislatori» e, dunque, nell'ipotesi menzionata nel testo, il ricorso 
Mix amelia popolare sarebbe stato superfluo (ivî, p. 33). 

vi, p. 36. 

10 Secondo Mortati, infatti, il presupposto politico era il medesimo: «una 

sizione di contrasto tra il Parlamento ed un determinato numero di elettori ». 

fondo il suo progetto, l'iniziativa popolare per la richiesta di abrogazione 
di una legge in vigore avrebbe dovuto essere sottoposta al Parlamento. Solo 
nel caso una tale richiesta non fosse stata recepita dalle Camere entro sei mesi, 
avrebbe. dovuto essere indetto il referendum (Seconda Sc., 21 gennaio 1947, 
loc. cit., pp. 54-55). 

1! Sicchè, a suo avviso, era indispensabile stabilire che «il referendum è 
possibile nel caso che il Parlamento respinga un disegno di legge di abroga 
zione, fissando determinate cautele, ai fini di non rendere inutile l’esperi- 
mento del referendum, ed ammettendo che il Parlamento possa in qualche modo 
raccomandare al popolo la soluzione del quesito che gli viene sottoposto ». 
Preoccupazioni simili furono espresse da Fuschini e dallo stesso Mortati (foc. 
cit., pp. 55-56). 
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un qualche peso un’annotazione di Tosato, secondo cui sarebbe 
stato « compito naturale » del Parlamento « rimediare » — pur 
attenendosi alla sostanza del responso popolate — agli incon- 
venienti verificatisi in seguito all’abrogazione di una legge ad 
opera degli elettori. Ma l'esigenza di garantire un minimo di 
continuità alla volontà espressa dagli organi rappresentativi — 
e dunque al sistema dei partiti — emerse ancora di più quando 
si decise di introdurre, in sede di comitato di redazione, la clau- 
sola di due anni (almeno) di vigenza di una legge, perché que- 
sta potesse diventare oggetto di richiesta di referendum abro- 
gativo !. Il limite fu poi rimosso con qualche opposizione ‘ 
dall'Assemblea, solo per bilanciare la rinuncia al referendum 
sospensivo !4, nel contesto di un radicale ridimensionamento 
dell’originario progetto di una larga e variegata recezione della 
democrazia diretta nell'ordinamento costituzionale. 

In verità, la preoccupazione per gli effetti « non control- 
labili » del referendum sul sistema politico era piuttosto dif- 
fusa e i ricorrenti discorsi sul pericolo dell’« instabilità legisla- 
tiva » !5 ne erano un chiaro segno. 

Che i circuiti decisionali potessero fuoruscire dall’ambito 
compiuto della rappresentanza politica, organizzata sui partiti, 


12 Cfr. il testo formulato dal c.d. « Comitato dei 18» e presentato alla 
Commissione per la Costituzione in adunanza plenaria (29 gennaio 1947) 
(loc. ult. cit., p. 69). 

13 Soprattutto dei liberali, che ritenevano che le iniziative gn 
potessero giustificarsi solo alla luce dell’esperienza di applicazione della ll 
contestata. In tal senso Bozzi: Assemblea TR 16 ottobre 1947 - pom., - A 
cit., p. 103. 

nn Mortati, già nel corso del suo intervento in Assemblea — il 18 settembre 
1947 — osservava che se si fosse soppresso tale termine di due anni «la con- 
servazione dell’istituto del referendum sospensivo (sarebbe potuta apparire) 
meno rilevante » (loc. cit., p. 79). Nello stesso senso, tra gli 5 Perassi, per 
i! quale «il limite di due anni ha ragion d’essere solo quando il referendum 
abrogativo... non sia la sola forma di referendum accolta nella Costituzione, 
ma si al referendum sospensivo» (Ass. cost., 6 ottobre 1947, 
ivi, p. 9: 

Na Ad esempio, secondo l’indipendente Fabbri era «assolutamente indi- 
spensabile per coerenza logica e per organicità di sistema, che il referendum 
abrogativo abbia per sè la giustificazione della constatata non rispondenza del- 
la legge alle esigenze sociali sopravvenute, mentre viceversa si deve tenere 
fermo il principio che quando il Parlamento fa una legge e proprio nel mo- 
mento in cui la delibera, il Parlamento — che è qualificato a rappre 
sentare la volontà della Nazione — fa una legge che deve essere rispettata e 
deve avere per sè il beneficio di essere sperimentata pet un certo tempo» 
(Ass, cost., 16 ottobre 1947 — pom. —, loc. cif., p. 110). 
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sembrava, soprattutto a taluni settori dell'Assemblea costituente, 
un non senso logico e storico !°. E le stesse repliche dei fautori 
dei referendum parevano talora celare se non singolari riserve 
mentali, almeno dei dubbi. Così, quando Mortati rassicurava 
che «l’importanza del referendurz », in virtù delle difficoltà 
pratiche a farvi frequente ricorso, « sta... più nell’azione po- 
tenziale che può esercitare col frenare le tentazioni di intempe- 
ranza dei partiti al potere, col renderli più meditativi circa la 
convenienza delle riforme proposte in confronto ai bisogni del 
popolo, che non nel suo impiego effettivo » !". 

Del pari, ancora in Commissione, anche Einaudi, risponden- 
do alle perplessità di Togliatti circa l’eccessiva facilità con cui 
i partiti (forti) avrebbero potuto avvalersi dei referendum ", 
aveva osservato come questi importano « ingenti spese » (e « nes- 
sun partito vuole sprecare denaro »). Oltre a ciò, pronosticava 
che «nessun partito, grande o piccolo », avrebbe voluto ren- 
dersi impopolare presso gli elettori e « disturbarli continua- 
mente per fare un referendum » (« solo nelle grandi occasioni, 
quando vi sia un motivo importante si chiamano gli elettori 
a votare » !). 

È in questo clima di incertezza — se non di incapacità —, 
nel definire con sufficiente coerenza concettuale e operativa lo 
spazio « autonomo » che la democrazia diretta avrebbe dovuto 
mantenere nel sistema politico, che nella stessa Assemblea co- 
stituente — negli ultimi momenti di discussione sull’argomento 
— si affaccia un’interpretazione che, trent'anni dopo, si sa- 


16 Secondo il comunista F. Gullo non era «pensabile » che le Assemblee 
Itgislative non provvedessero mofu proprio ad abrogare una legge, quando si 
constatasse la sua contrarietà alle «esigenze della Nazione »: « Una delle due: 
o la legge non è più sentita dalla generalità della Nazione e, allora, non è 
pensabile che le Assemblee sfuggano a questa opinione diffusa nel popolo — 
e le Assemblee sono appunto emanazione diretta del popolo —; oppure non è 
così e, allora, daremmo ad una minoranza faziosa la possibilità di valersi di 
questa procedura per attentare al principio della certezza, della sicurezza delle 
leggi, che deve essere alla base di ogni legislazione » (Ass. cost., 16 ottobre 
1947 — pom. —, ivi, p. 102). 

17 Ass. cost, 18 settembre 1947, loc. cif., p. 78. 

18 In patticolare il Jeader comunista si riferiva al referendum sospensivo; 
ma, più in generale, osservava che per un «partito che ha due milioni di 
iscritti » sarebbe stato «un espediente di organizzazione elementare raccogliere 
500 mila firme...» (Commissione per la Cost., seduta plenaria — 29 gennaio 
1947 — loc. cit., p. 71). 

19 Ivi, p. 73. 
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rebbe ampiamente affermata, tesa a rimarcare la funzione del 
referendum abrogativo come « stimolo » nei confronti del Le- 
gislatore 0, 


3. Questa lettura di alcuni scotci del dibattito costituente sul 
referendum, se è indubbiamente parziale, in quanto non ne 
coglie tutti i complessi profili (in particolare quelli teorici) e le 
sottostanti relative motivazioni, consente comunque di dare una 
spiegazione non esclusivamente formalistica al « chiarimento » 
che (immediatamente prima della votazione finale sull’attuale 
art. 75 della Carta) l'on. Ruini — nella sua qualità di Presi- 
dente della Commissione per la Costituzione — volle lasciare 
agli atti dell'Assemblea circa il significato dell’esptessione « mo- 
dalità di attuazione del referendum » (riservata al Legislatore 
ordinario), contenuta nell’articolo citato. 

Egli sostenne che una simile formula avrebbe dovuto essere 
intesa « in senso lato », in modo che il futuro Parlamento po- 
tesse provvedere all’approvazione della « legge generale sul re- 
ferendum » con « tutta la necessaria larghezza » ?. 

Non è forse, questa, un’implicita, ma evidente, ammissione 
che il problema del referendum abrogativo, della sua colloca- 
zione nel sistema politico, era considerato in qualche misura 
non risolto? E che la sua concreta definizione sarebbe dipesa 
sia per lar, sia per il guomodo dallo sviluppo dei rapporti tra 
le forze politiche parlamentari e, per essere più precisi, dal li- 
vello della loro conflittualità? 

Le vicende (e le polemiche) che seguono al periodo costi- 
tuente forniscono esaurienti risposte a questi interrogativi. 

Il primo fatto significativo, e certamente non imprevedibile, 


20 Così Bozzi: «Io vorrei dire che questo referendum: abrogativo verrà ef- 
fettuato assai di rado; se una funzione avrà, questa satà funzione — a mio 
parere — di stimolo, perché quando 500 mila elettori..., con una cetta solen- 
nità, chiederanno che una legge venga abrogata, gli organi legislativi, se sa- 
ranno torpidi, si sveglieranno, e lo stesso Governo dovrà prendere l’iniziativa 
di rivedere la legge. Quindi, una funzione di stimolo» (Ass. cost., 16 ottobre 
1947 — pom. —, loc. cit., p. 103). 

21 Secondo Ruini la legge generale sul referendum avrebbe, tra l’altro, po- 
tuto stabilire che «anche quando. il popolo siasi pronunziato perché venga 
abrogata una data legge, questa rimanga in vigore per un determinato periodo, 
nel quale il Parlamento dovrà emanare, se occorrono, le nuove norme regola- 
trici della materia » (ivi, p. 124). 
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fu la repentina « conversione » delle sinistre alle ragioni della 
democrazia diretta, in una prospettiva radicale, aperta, di con- 
tto alle suggestioni funzionalistiche e subalterne (rispetto al 
riconoscimento della posizione dominante dei partiti) del refe- 
rendurm:, emerse con nettezza — come si è visto — alla Costi- 
tuente. 

La prima proposta di legge, indirizzata all'attuazione del 
(solo) ?° art. 75 della Carta, pochi mesi dopo l'inaugurazione 
della prima legislatura, fu presentata alla Camera dei Deputati 
dall’on. F. De Martino ”. Nella sua succinta relazione intro- 
duttiva proclama perentoriamente che il referendum: abroga- 
tivo « costituisce un diritto costituzionale di ciascun cittadino » 
e, pertanto, il Parlamento avrebbe dovuto « predisporre la pos- 
sibilità di eventuale attuazione » subito, « e, cioè, indipenden- 
temente dall’uso che di esso il cittadino realmente faccia » ”. 

Di converso, il disegno di legge depositato, appena qualche 
tempo dopo * dal Presidente del Consiglio De Gasperi, nella 
sua illustrazione preliminare non indugiava in enunciazioni al- 
trettanto impegnative; anzi, l’esposizione asettica e avalutativa 


22 Referendum popolare di abrogazione delle leggi e degli atti aventi valore 
di legge (25 ottobre 1948, doc. n. 148). 

23 Unitamente agli onn. R. Merloni, Basso, Targetti, Amadei, Ferrante, 
Mancini, Geraci. 

24 E aggiungeva: « I criteri ai quali la proposta di legge si ispira sono essen- 
zialmente due: rendere automatico il procedimento, non appena vi sia stata la 
tichiesta in forme legittime ed assicurare ad esso la maggiore speditezza 
sibile ». E, infatti, il progetto era davvero essenziale: il referendum avrebbe 
devuto essere indetto entto 15 giorni dalla data della presentazione della ri- 
chiesta e le votazioni si sarebbero dovute svolgere nei 45 giorni successivi; 
i promotori avevano solo l’onere di presentare presso le cancellerie delle Corti 
d'appello «gli elenchi contenenti le firme», senza che fosse disposto alcun 
termine, Presso ciascuna Corte d’appello un ufficio per il referendum doveva 
procedere soltanto al computo delle firme e all’accertamento della qualità di 
elettori dei sottoscrittori, nonchè alla regolarità delle autentiche. Nessun con- 
trollo di ammissibilità era contemplato. Qualora i risultati del referendum fos- 
sero stati favorevoli all’abrogazione della legge, questa doveva considerarsi 
«come non emanata ». Le norme previste da questo testo erano poi ritenute 
applicabili, con varianti solo di natura materiale, anche al referendum costitu- 
zicnale. Ancora più approssimativo il disegno di legge presentato — ma a 
meri fini sollecitatori — al Senato dall’indipendente di sinistra T. Benedetti, 
in data 31 marzo 1950 (doc. n. 970). 

25 Norme sul referendum e sulla iniziativa legislativa del popolo (21 feb- 
braio 1949, doc. n, 349). La proposta, più organica di quella sopra citata, era 
dunque indirizzata a una disciplina complessiva degli istituti di democrazia 
diretta previsti dalla Carta. 
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sembrava voler rimarcare il carattere di mero adempimento, di 
valore tecnico, dell’iniziativa governativa °° verso il dettato co- 
stituzionale. 

._ Il lungo, complesso e incompiuto ifer di questi progetti ri- 
velò comunque, in maniera del tutto manifesta, il differente, 
mutato atteggiamento delle forze parlamentari sul tema delle 
votazioni popolari abrogative, in rapporto alla nuova realtà del 
sistema politico. 

Se, in epoca costituente — solo due anni prima —, soprat- 
tutto per alcuni settori cattolici, il popolo avrebbe dovuto as- 
sumere una funzione centrale, addirittura arbitrale, ora le va- 
lutazioni, nell’ambito del partito che il 18 aprile 1948 aveva 
conseguito la maggioranza assoluta, erano alquanto difformi. 

« Gli istituti di democrazia diretta presuppongono un alto 
livello di educazione politica dei cittadini...; che tutti gli elet- 
tori del nostro paese abbiano in pieno una siffatta preparazione 
e maturità è oggi lecito dubitare e questo rappresenta indub- 
biamente un punto oscuro sulla via della concreta applicazione 
di quegli istituti ». È quanto si legge nella relazione scritta dal 
democristiano Lucifredi per conto della prima Commissione, Af- 
fari Interni (alla quale era stato deferito l’esame congiunto 
delle due sopramenzionate proposte ?’); la quale aveva provve- 
duto ad elaborare un articolato, pet così dire, « autonomo », ispi- 


26 La quale optava per un procedimento abbastanza semplificato. Tra le 
soluzioni più significative adottate da questo testo si deve menzionare: il de- 
centramento — presso le Corti d'appello — delle operazioni di verifica e di 
computo relative alla regolarità delle richieste (un «Ufficio centrale per il re- 
ferendum popolare », costituito @4 hoc presso la Corte d'appello di Roma, 
avrebbe svolto funzioni di coordinamento e di accertamento fingle della legit- 
timità delle richieste medesime, pronunciandosi con ordinanza); ricorso solo 
eventuale alla Corte costituzionale ad opera del Governo, ove ritenesse la ri- 
chiesta di referendum — dichiarata legittima — « non conforme alla Costitu- 
zione »; svolgimento delle consultazioni nei mesi di ottobre o novembte (ma, 
in caso di effettuazione nello stesso anno di elezioni politiche, il referendum 
sarebbe stato indetto non prima di sei mesi dalla data di svolgimento delle 
medesime); l’esito abrogativo della votazione popolare avrebbe prodotto effetti 
il giorno successivo alla pubblicazione (del relativo D.P.R.) sulla « Gazzetta 
Ufficiale », senza possibilità di sospensione alcuna; l’esito negativo della con- 
sultazione avrebbe, invece, precluso la possibilità di richiedere referendum sul- 
la stessa legge prima dello svolgimento delle elezioni per una delle Camere. 

21 I lavori (non brevi) della prima Commissione sì erano svolti in spirito 
di sostanziale concordia, tanto che le minoranze non presentarono all’Assem- 
blea una propria relazione. 


300 


rato al fine di « fare del referendum un efficiente strumento 
di genuina manifestazione della volontà popolare, per un'utile 
partecipazione del popolo al lavoro legislativo, impedendo che 
esso possa essere invece sfruttato come uno strumento di agi- 
tazione politica 0, peggio, come mezzo di sabotaggio delle stesse 
istituzioni democratiche e parlamentari » ?8. 

Con ciò, evidentemente, si apriva il discorso sulle più ido- 
nee limitazioni all'esercizio del referendum abrogativo, su cui 
i punti di vista tra maggioranza ed opposizione erano divet- 
genti. 

I principali accorgimenti restrittivi prospettati erano la pre- 
visione di due sole convocazioni annuali degli elettori, relative 
a non più di due referendum per volta, onde evitare « abusi » ?° 
che avrebbero « portato facilmente alla dittatura » ?°. 

Si attribuiva inoltre al Presidente della Repubblica la facoltà 
di differire di 60 giorni l’entrata in vigore degli effetti ablativi 
delle votazioni popolari (per dare modo al Legislatore di inter- 
venire per « colmare » eventuali lacune dalle medesime provo- 
cate o per disciplinare in via transitoria le situazioni rimaste 
« scoperte » "). AI Parlamento era tuttavia esplicitamente ri- 
servato — anche nelle more del procedimento referendario — 
il potere di abrogare (senza alcuna ulteriore specificazione quan- 
to alle forme) le norme oggetto della relativa richiesta, con 
conseguente sospensione della consultazione. Infine, in caso di 
esito negativo del referendum, questo non poteva essere ripro- 
posto sulla medesima questione prima che si svolgessero le ele- 
zioni di una delle due Camete e, comunque, prima di due 


anni ®°, 


28 Doc. n. 349-A e 148.A. La relazione fu presentata alla Presidenza il 16 
novembre 1950. 

29 Così, nel corso della discussione generale, il dep. democristiano Sailis 
(Atti Cam. dep., I leg., Discussioni, 28 febbraio 1951, p. 26951). 

30 Lucifredi, relatore (ini, p. 26601). 

31 Contro una tale ipotesi esptessero riserve le sinistre, che ritenevano piîr 
congruo il termine di un mese previsto dall'art. 73 della Cost. per la promul- 
gazione delle leggi (cfr. l'intervento del comunista La Rocca, loc. ult. cif., 21 
febbraio 1951, p. 26354). 

32 Gli altri aspetti più rilevanti del procedimento (che solo in patte ri- 
prendevano soluzioni già previste nel disegno di legge governativo) concerne- 
vano: il periodo — sufficientemente ampio — di 4 mesi a disposizione dei 
promotori per perfezionare la richiesta; il già segnalato decentramento presso 
le corti d'appello, sia per la promozione dell’iniziativa referendaria, sia per 
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L’insieme di questi espedienti stava a significare la conferma 
della « sovranità » delle Camere (e, dunque, del potere di in- 
ditizzo politico generale della maggioranza parlamentare). Vice- 
versa, per le sinistre diveniva « improvvisamente » stretto lo 
stesso tessuto costituzionale, per i limiti di materia stabiliti 
dall’art. 75. 

Il comunista La Rocca, ad esempio, lamentava come grave 
l'ipotesi, sancita dalla norma, di esclusione di referendum sulle 
leggi di autorizzazione alla ratifica dei trattati internazionali *. 

Pur con queste riserve, le minoranze socialista e comunista 
si espressero a favore del progetto predisposto dalla prima Com- 
missione, il quale fu quindi approvato dalla Camera a larghis- 
sima maggioranza *. 

AI Senato riaffiorò tra le file dei partiti governativi in ma- 
nieta manifesta la seria preoccupazione di fornire all’opposizio- 
ne una pericolosa arma di « agitazione politica » extraparlamen- 
tare rivoluzionatia *. Si sostenne addirittura la tesi del potete 
discrezionale del Parlamento di fronte al dettato costituzionale, 
i cui enunciati non comporterebbero un obbligo di puntuale e 
immediato adempimento legislativo a carico delle Camere: a que- 
ste spetterebbe il compito di interpretate la Costituzione secon- 
do le condizioni, le necessità che di volta in volta vengono ma- 
tutando *. Nella fattispecie avrebbe dovuto prevalere l’esigenza 
di salvaguardare il sistema rappresentativo, su cui si conforma 
la struttura dello stato italiano, e l’inserimento del referendum 
(strumento integrativo della democrazia parlamentare, di carat- 
tere non normale, ma ad essa complementare ?) non avrebbe 


l’attività di verifica della regolarità delle operazioni di raccolta delle firme; 
il controllo necessario di ammissibilità affidato alla Corte costituzionale: ove 
la pronuncia sulla richiesta fosse stata negativa, questa non avrebbe potuto 
più essere ripresentata. 

33 In quanto valutava che il popolo dovesse essere interrogato anche sulle 
« questioni di grande importanza » (loc. ciz., p. 26354). 
sali 1 favorevoli furono 311, i contrari 70 (loc. cit, 8 marzo 1951, p. 

35 Si veda il discorso assai allarmato (e allarmante) del sen. democristiano 
Zotta: istituite in Italia il referendum abrogativo avrebbe significato « get- 
tare la vita del paese in una agitazione endemica, con danni incalcolabili » 
(Atti Senato, Resoconti delle Discussioni, 18 dicembre 1951, p. 29457 ss.). 

36 Così il sen. — ind. di destra — G.B. Rizzo (ivi, p. 29466). 

37 D'accordo con questa impostazione pressochè tutti gli oratori di mag- 
gioranza, nella seduta del Senato innanzi citata, in adesione a considerazioni 
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dovuto « sconvolgerla ». Alcuni degli emendamenti suggeriti 
(pur se respinti) appaiono in proposito assai indicativi: il limite 
di sei anni — dal momento dell’entrata in vigore della legge — 
entro cui presentare richiesta di referendur: sulla medesima *; 
oppure l'obbligo per i promotori di presentarla preventivamente 
per un « tentativo di conciliazione » che rendesse inutile la con- 
sultazione popolare”. 

Anche il Senato votò a larga maggioranza il disegno di leg- 
ge sul referendum, ma con ampie modifiche, non solo di natura 
« tecnica » ‘, che avrebbero reso indispensabile un muovo esa- 
me da parte della Camera. La quale, dal canto suo, provvide a 


già svolte nella Relazione del sen. Canaletti Gaudenti, per conto della Com- 
missione Interni (doc. n. 1608-A), che aveva esaminato il testo pervenuto 
dalla Camera dei Deputati. 

38 Così il sen. G.B. Rizzo (/oc. cif., 18 dicembre 1951, p. 29471). Se ac- 
colta, una tale proposta avrebbe precluso la possibilità di richiedete referen- 
dun per l’abrogazione delle stesse leggi anteriori alla Costituzione (come av- 
vertì il sen. Terracini, loc. cit., 19 dicembre, p. 29543). 

39 In tal senso il sen. democristiano Zotta (/oc. cit, 18 dicembre 1951, 
p. 29460). 

40 In particolare, fu approvata dal Senato una «disposizione transitoria » 
che attribuiva alle sezioni unite della Cassazione — in luogo della Corte co- 
stituzionale — il giudizio sull’ammissibilità delle richieste di referendum. Una 
tale soluzione — pur provvisoria, in attesa dell’entrata in vigore della I. cost. 
n. 1 del 1953 che avrebbe integrato le competenze della Corte costituziona- 
le — era stata ben accetta dalle sinistre, che sottolineavano come la Corte 
costituzionale, «in quanto eletta anche dal Parlamento », avrebbe potuto rive- 
larsi non sempre imparziale, non potendo trascurare l’« aspetto politico » delle 
richieste di referendum, specialmente quando queste suomussero sfiducia nei 
confronti del Governo (così Terracini, loc. cit, 18 dicembre 1951, p. 29465). 
Altra modifica di rilievo concerneva il limite di svolgere contemporaneamente 
— ma in un'unica convocazione annuale — fino a 4 referendum. Fu, infine, 
specificato nelle disposizioni finali che le norme del T.U. delle leggi per l’ele- 
zione della Camera dei Deputati «riguardanti l'adempimento del dovere di 
voto » dovevano applicarsi pure alle consultazioni referendarie. Contro una 
simile ipotesi insorse il sen. Terracini che, analizzando la logica dell’art. 75 
della Costituzione, sostenne che la norma attribuiva agli elettori il «diritto» 
all’astensione («Noi non possiamo, nè dobbiamo impedire... al cittadino di 
esercitare l’influenza che meglio vuole sul risultato del referendum. Alla stre- 
gua dell’art. 75 il cittadino può infatti influire sull’esito del referendum sia 
votando sì, che votando no oppure astenendosi »). Il relatore di maggioranza, 
sen. Canaletti Gaudenti, replicò che l'intento era proprio quello di « frustrare » 
le manovre di coloro che fossero contrari all’abrogazione, cioè « impedire che 
i partiti contrari all’abrogazione di una legge facciano propaganda per l’asten- 
sione» (/oc. cit., 20 dicembre 1951, pp. 29622-29623). Ti disegno di legge, 
pur così corretto, fu approvato anche al Senato con il voto favorevole delle 
sinistre (loc. cit., 21 dicembre 1951, p. 29759). 
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introdurre altre innovazioni di carattere procedurale ‘, che ag- 
gravarono — per meri ed evidenti scopi dilatori, secondo le de- 
nunce delle opposizioni ‘ — la navette, fino al punto (dopo un 
ulteriore ritorno alla stessa Camera del testo ancora modifica- 
to) di far decadere il progetto per la sopraggiunta fine della 
prima legislatura * 


4. La vicenda che si è innanzi brevemente ricostruita è para- 
digmatica sotto molti profili. Rivela, innanzitutto — e ancora 
una volta —, la distanza tra le elaborazioni teoriche, le figure 
astratte individuate dai costituzionalisti — e dai costituenti — 
(il corpo elettorale come soggetto a sè, indifferenziato, titolare 
di un autonomo potere di intervento politico, agente riequili- 
bratore del sistema) e le situazioni storiche concrete. 

Proprio nel momento in cui in Parlamento esponenti della 
maggioranza di parte democristiana, in particolare, reagivano 
quasi con indignazione alle accuse delle opposizioni di fare di 
tutto per insabbiare il progetto in discussione ormai da tre anni, 
l'on. Achille Marazza — Presidente della Commissione Interni 
della Camera dei Deputati — in un editoriale comparso su « Il 
Popolo » definiva il referendum abrogativo « delicato e perico- 
loso strumento » ‘“: « come tutti gli istituti di democrazia di- 
retta, anch’esso presuppone un alto livello di educazione politi- 


41 La modifica più rilevante concerneva la «garanzia del contradditorio » 
nel giudizio sull’ammissibilità del referendum, come già suggerito dalla prima 
Commissione permanente (cfr. la Relazione, a firma C. Russo, presentata 
all'Assemblea il 6 maggio 1952, doc. n. 349-148-C). 

42 Cfr. gli interventi alla Camera dei Deputati degli onn. Luzzatto (PSI), 
Martuscelli (PCI), Almirante (MSI), (foc. cit., 16 luglio 1952, pp. 40218 ss., 
passim) e al Senato dei senn. Pastore (PCI), Lussu (PSI) (loc. cit., 9 ottobre 
1952, pp. 35902 ss., passim). 

43 Infatti il disegno di legge, riapprovato con modifiche dal Senato il u 
ottobre 1952 (in particolare fu «riconsegnata» alla Corte costituzionale la 
competenza a giudicare sull’ammissibilità delle richieste di referendum, in se 
guito alla sopravvenuta approvazione della 1. cost. n. 1 del 1953), fu trasmesso 
alla Camera il 18 ottobre e deferito all’esame della prima commissione, che 
tardò a presentare la sua relazione (12 marzo 1953). In essa, finalmente, si 
sollecitava — con il consenso generale — l’Assemblea ad approvare il disegno 
di legge nel testo deliberato Senato (doc. n. 349-148-E). I tempi « tecnici» 
per pervenire a un tale esito ci sarebbero comunque stati: le elezioni delle 
nuove Camere furono infatti indette per il 7 giugno dello stesso anno. 

4 L’Autore dichiarava di farsi portavoce dei timori dell’opinione pubblica 
«inquieta... insospettita dall’eccessivo interesse » dei social-comunisti verso il 
referendum (Referendum, loc. cit., 4 ottobre 1952). 
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ca dei cittadini e se questo dato manchi, o se operino nello 
Stato forze perturbatrici ed avverse, anch'esso può degenerare 
da strumento di utile partecipazione del popolo al lavoro legi- 
slativo e alla difesa della Costituzione, in arma di agitazione po- 
litica e di sabotaggio » ‘. 

L’autore prospettava anche l'opportunità di una revisione 
dell’art. 75 della Cost., laddove contempla che, ai fini dell’abro- 
gazione del testo normativo oggetto della richiesta di referen- 
dum, è necessaria soltanto l'approvazione della maggioranza dei 
voti validamente espressi, calcolata su un quorum di partecipa- 
zione alla consultazione non inferiore alla metà più uno degli 
aventi diritto (sicchè, in teoria, è possibile conseguire un esito 
abrogativo anche con il consenso minimo di un quarto del corpo 
elettorale): « Questa singolare stortura giuridica e politica, per 
cui una minoranza compatta e decisa può legittimamente agire 
come maggioranza in contrasto con ogni canone universalmente 
ammesso — concludeva drasticamente l’on. Marazza — può e 
deve essere corretta, Sarà con ciò più facilmente scoraggiato il 
ricorso al referendum come mezzo di pressione sul Parlamento 
e di agitazione nel paese » ‘. 

Da questa polemica emerge, dunque, in maniera affatto lam- 
pante come il referendum abrogativo venisse essenzialmente in- 
teso quale mezzo di rivalsa a disposizione delle (più forti) op- 
posizioni parlamentari per sovvertire decisioni legislative espres- 
sione dell’indirizzo politico di maggioranza, ma sottoposte, qua- 
si, ad una sorta di condizione risolutiva (... salvo referendum). 
In questo modo veniva anche a incrinarsi, se non addirittura a 
rovesciatsi, uno dei postulati della logica di funzionamento del 
sistema rappresentativo, vale a dire le Assemblee come luogo 
finale, in cui le tensioni sociali e politiche maturate nel paese, 
portate a una prima sintesi dai partiti, trovano una mediazione 
e, comunque, una definizione (e/o esaurimento). Viceversa, con 
il referendum abrogativo avrebbe potuto verificarsi una situa- 
zione in certo senso contraria, ove le Camere fossero diventate 
occasione di conflitti politici da trasferire al giudizio determi- 
nante del corpo sociale, quale detentore della sovranità. E, in 


45 L'esponente democristiano spiegava l'introduzione del referendum nella 
tituzione come reazione all’«esperienza totalitaria fascista» (ibidem). 
46 Ibidem. 
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una simile prospettiva, le minoranze soccombenti nell’arena par- 
lamentare potevano rivendicare, fino 4 prova (futura) contraria, 
una rappresentatività superiore alla forza numerica acquisita at- 
traverso le elezioni; e giustificare, magari, sulla base di siffatta 
presunzione i propri comportamenti di intransigenza anche ostru- 
zionistica. 

Non fu, infatti, certo casuale che nella prima legislatura ci 
furono significative interferenze polemiche tra la vicenda del 
defatigante iter del disegno di legge, appena considerato, e la 
vicenda concomitante dell’approvazione della nuova legge eletto- 
rale maggioritaria, di cui nel corso del dibattito si lasciava (erto- 
neamente, ma efficacemente) intendere l’assoggettabilità a vota- 
zione popolare, addirittura prima dell’indizione delle prossime 
elezioni politiche ‘”. 

L’altro aspetto, che emerge dall’analisi di questo primo ten- 
tativo di rendere operante nel nostro ordinamento il referendum, 
riguarda il tipo di progettazione escogitata, cioè il contenuto 
delle « modalità » di attuazione affidate dalla Costituzione (u.c. 
dell’art. 75) alla discrezionalità (come si è visto tendenzialmen- 
te ampia) del Legislatore. 

Lo schema elaborato dal Governo e modificato dalle Came- 
re costituirà anche per le future proposte e discussioni una 
traccia pressochè obbligata. Le stesse soluzioni alternative (sia 
quelle in direzione restrittiva, sia quelle più « permissive »), 
affacciate nella prima legislatura, ricorreranno anche successiva- 
mente, prospettate magari da settori politici differenti, in pre- 
senza di altri interessi congiunturali: a dimostrazione della con- 
tinuità non solo del dibattito culturale e istituzionale, ma della 
stessa struttura (a egemonia partitica) del sistema politico. 


5. Fu ancora la sinistra, nella seconda legislatura, a sollecitare 
l’attuazione del referendum abrogativo con la presentazione, sia 
alla Camera, sia al Senato *, di proposte di legge di identico 


4? Cfr. in proposito l'intervento del sen, comunista Pastore (Atti Sen., 
Resoconti delle discussioni, 9 ottobre 1952, p. 35905). L’on. Lucifredi — Sot- 
tosegretario alla Presidenza del Consiglio — replicò di non temere una simile 
iniziativa, per la quale sarebbero mancati i tempi (ivî, p. 35913). 

4 Alla Camera l'iniziativa fu assunta dagli onn. Luzzatto, F. De Martino, 
Targetti, Malagugini, Ferri: Norme sul referendum e sull'iniziativa legislativa 
del popolo (21 dicembre 1956, doc. n. 2640). Al Senato l'omonimo progetto 
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contenuto ‘°, Su di esse la discussione non fu neppure avviata. 

È comunque utile accennare alla loro impostazione tenden- 
zialmente « aperta », indirizzata cioè a garantire l’effettiva pos- 
sibilità del ricorso da parte degli elettori al referendum: e l’auto- 
matismo del relativo procedimento. Tali progetti prevedevano, 
infatti, un periodo utile per la promozione delle consultazioni 
di ben sei mesi (entro i quali raccogliere le necessarie sottoscri- 
zioni) °°; non prescrivevano limiti temporali per la presentazio- 
ne delle richieste e nemmeno per lo svolgimento delle conse- 
guenti votazioni popolari che si sarebbero dovute effettuare in 
un giorno compreso tra il 45. ed il 70. a decorrere dalla data 
di indizione (a cui doveva provvedere il Capo dello Stato, entro 
dieci giorni dalla comunicazione della sentenza della Corte co- 
stituzionale di accertamento dell’ammissibilità della richiesta). 
Insomma, dal momento del deposito delle firme presso la can- 
celleria della Corte di cassazione 5 al momento dell’apertura dei 
seggi elettorali, non avtebbero dovuto trascorrere più di 125 
giorni, non suscettibili di alcuna interruzione (neppure in caso 
di prossimità con elezioni politiche). 

Solo nel caso in cui le Camere avessero abrogato le norme 
a cui si riferiva il referendum, questo avrebbe potuto essere so- 
speso prima del giorno previsto per la sua effettuazione. Era, 
questo, l’unico incidente espressamente ipotizzato nell’ifer refe- 
rendario. 

La proposta di legge sembrava importe alla stessa Corte co- 
stituzionale un giudizio di ammissibilità di strettissimo diritto, 
laddove specificava tassativamente, ripetendole dall’art. 75 u.c. 
della Costituzione, le materie su cui era inibito un intervento 


fu sottoscritto dai senn. Agostino, Lussu, Porcellini e Mancinelli (12 marzo 
1958, doc. n. 2538), 

49 Nella relazione al disegno di legge presentato al Senato si auspicava una 
rapida approvazione della proposta, confidandosi su una « durata normale » del- 
la seconda Camera, in modo che la Camera dei Deputati — eletta nel 1958 — 
potesse varare definitivamente l’attuazione dell'art. 75 Cost. 

50 La proposta di legge n. 2640 contemplava infatti che la « data dell’auten- 
tica » delle firme dovesse «essere compresa nei 6 mesi antecedenti la presen- 
bg ca (delle medesime) alla cancelleria della Corte di Cassazione» (art. 4, 
lc.) 

51 Presso la quale era istituito l'Ufficio centrale per il referendum, cui era 
affidato l'accertamento della legittimità formale delle richieste. Un tale con- 
trollo avrebbe dovuto essere effettuato entro soli 10 giorni dalla presentazione 
delle medesime (art. 7). 
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abrogativo del corpo elettorale 5, La stessa problematica ine- 
rente alla domanda da rivolgere ad esso era risolta in maniera 
affatto formalistica: «i termini precisi del quesito » consiste. 
vano semplicemente in una fedele riproduzione dei dati dell’atto 
oggetto di votazione popolare (data, numero e titolo della leg- 
ge ed, eventualmente, la numerazione degli articoli ad essa affe- 
renti, nel caso di richiesta di abrogazione parziale). Si contem- 
plava pure l’abrogazione di disposti contenuti nell’ambito di 
singoli articoli (e, nell'ipotesi, si prescriveva anche l’integtale 
trascrizione del testo di cui si chiedeva la correzione). Siffatta 
soluzione è peraltro una costante di tutti i progetti legislativi 
fino alla vigente 1. n. 352 del 1970. 

Non preso in considerazione dal Parlamento nazionale, il 
tema del referendum abrogativo trovò, nel periodo esaminato, 
una più produttiva attenzione e definizione in sede periferica e, 
specificatamente, presso i consigli regionali della Sardegna e del- 
l’Alto Adige, i cui statuti a ordinamento speciale approvati dal- 
la stessa Assemblea costituente (rispettivamente con la 1. cost. 
26 febbraio 1948 n. 3 e la l. cost. 28 febbraio 1948 n. 5) 
recepiscono pur con diversa ampiezza l’istituto del referendum 
legislativo . Le norme di attuazione di questi disposti statutari 
vennero deliberate dai consigli delle due regioni nel 1957. La 
maggiore tempestività (e la minore diffidenza) di questi legisla- 
tori regionali nei confronti della democrazia diretta si può forse 
spiegare guardando alla particolare catatterizzazione etnica e po- 
litica delle due regioni; per cui il referendum abrogativo, so- 
prattutto in Alto Adige”, viene a profilarsi chiaramente come 


52 Art. 12, 4 c. (che richiamava anche, espressamente, l’art. 2 della 1 
cost. n. 1 del 1953). 

53 Piuttosto ampia la formulazione dell’art. 53 dello Statuto del T.A.A. 
cit. («la legge regionale regola... il referendum per le leggi regionali e pro- 
vinciali »), tale da consentire l'introduzione di altre forme di referendum, ol- 
tre quello strettamente abrogativo. Lo Statuto speciale per la } 
invece, contemplare il referendum: sospensivo in luogo di quello abrogativo 
(art. 32) — analogamente l’art. 30 dello Statuto speciale per la Val d’Aosta: 
1. cost. 26 febbraio 1948, n. 1 —. Sulla singolare sorte di questa norma «in- 
terpretata » dal iLegislatore sardo — con la Lr. 17 maggio 1957, n. 20 — come 
autorizzativa del referendum abrogativo, si veda E. Bettinelli, Metamorfosi di 
un referendum in Sardegna, in « Le Regioni », 1979, p. 1268 ss. 

54 Sulla particolare situazione del Trentino Alto Adige, sulle vicende sto- 
riche che hanno portato al riconoscimento della sua autonomia si può vedere, 
tra gli altri, E. Vallini e P. Alatri, La questione dell'Alto Adige, Firenze, 1961. 
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uno degli strumenti di garanzia a disposizione delle minoranze 
linguistiche. 

Comunque, al di là dell’assoluta peculiarità di queste espe- 
rienze che non ebbero alcuna influenza sul più generale dibat- 
tito relativo al referendum abrogativo in ambito statale, è op- 
portuno riferire sui punti più qualificanti delle leggi ricordate, 
per la loro novità rispetto alle linee emerse nei progetti nazio- 
nali innanzi esposti. E si può procedere soffermandosi in patti 
colare sulla legge del T.A.A., sia per la sua maggiore comples- 
sità rispetto a quella, coeva, della Sardegna, sia perché per non 
pochi aspetti l'impostazione dei due testi è comune. 

Le cause di inammissibilità delle richieste di referendum ri- 
mangono in qualche misura indeterminate 0, per meglio dire, 
non vengono tutte esplicitamente elencate. Così, se sono dichia- 
rate inammissibili le proposte di abrogazione delle leggi tributa- 
rie e di bilancio e di quelle concernenti le modifiche delle cir- 
coscrizioni e della denominazione dei comuni #, sono esclusi an- 
che i referendum su norme che « riguardano la tutela di una 
minoranza linguistica » e, ancora più in generale, quelli che si 
rivelino in contrasto con norme della Costituzione, dello Statuto 
regionale e della stessa legge d’attuazione. In questo modo al- 
l’organo di controllo 5 veniva riconosciuto un potere interpre- 
tativo notevolmente più ampio di quello immaginato (all’epoca) 
per la Corte costituzionale. Le singole richieste di referendur 
potrebbero concetnere anche due testi legislativi (o disposizioni 
in essi contenute), pure se le votazioni si dovrebbero poi svol- 


55 Emanate ai sensi della 1. r. 7 novembre 1950, n. 16, che contempla un 
procedimento rafforzato (dovendosi preventivamente svolgere referendum riser 
vato agli elettori interessati). Le uniche cause di inammissibilità del referen- 
dum nell'ordinamento sardo concernono le leggi tributarie e di approvazione 
di bilanci (art. 1 della legge cit. che, comunque, ripete alla lettera quanto di- 
sposto dall’art. 32, 4 c. dello Statuto). 

56 Individuato in una Sezione della Corte d’appello di Trento (che il re- 
lativo Presidente provvede a designare entro 2 giorni dalla presentazione della 
richiesta di referendum), la quale assume le funzioni di Ufficio centrale per 
il referendum... (art. 7). Simile la soluzione accolta dalla legge citata sarda. 
Tale disposto — al pari del suo corrispondente nella legge sarda citata — è 
stato dichiarato costituzionalmente illegittimo dalla Corte costituzionale con la 
sent. n. 43 del 1982, per violazione dell’art. 108 della Carta, laddove riserva 
alla sola legge dello Stato di provvedere all’organizzazione degli uffici e delle 
competenze giudiziarie. (Per una critica delle conclusioni della Corte, si veda 
G. Volpe, Il giudizio sull'ammissibilità dei referendum regionali, in «Le Re- 
gioni », 1982, p. 420 ss.). 
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gere separatamente su ciascuna di esse. 

La legge, inoltre, limita a due volte all’anno i periodi utili 
per le consultazioni (tra il 21 matzo e il 20 luglio o tra il 21 
settembre e il 20 dicembre) 5, ma tutela egualmente l’interesse 
a un loro sollecito svolgimento, quando consente ai promotori 
di chiedere la chiusura della fase di raccolta delle firme appena 
queste abbiano raggiunto il numero necessario #, cosicché pos- 
sano immediatamente iniziate a decottere i termini pet le ope- 
razioni di controllo (venendo quindi ad essere anticipata la stes- 
sa data di indizione del referendum). Anche nelle leggi regiona- 
li del Trentino - Alto Adige e della Sardegna è presente la clau- 
sola che ammette la sospensione della votazione popolare, lad- 
dove le disposizioni che ne costituiscono l’oggetto vengano abro- 
gate, in qualsiasi momento prima della data di apertura dei seg- 
gi elettorali ®’, 


La successiva progettazione legislativa, fino all’approvazione 
delle vigenti disposizioni, non si discosta dal tracciato procedi- 
mentale individuato dai testi normativi sin qui analizzati. Tra le 
due tendenze, emerse con sufficiente chiarezza nei dibattiti par- 
lamentari, quella « aperta », dichiaratamente agnostica nei con- 
fronti delle motivazioni e degli obiettivi politici (e istituzionali) 
dei promotori dei referendum abrogativi (purchè questi si atte- 
nessero, naturalmente, ai limiti formali, interpretati come inde- 
rogabili, stabiliti dall’art. 75 Cost.) e quella che si potrebbe de- 
finire « normalizzatrice » — in quanto intesa a subordinate il 


(le consultazioni «eccedenti » sono rinviate a successive convocazioni, rispet- 
tandosi l'ordine cronologico delle ordinanze che dichiarano la legittimità delle 


58 Cioè almeno 8 mila sottoscrizioni, che devono essere depositate entro 
quattro mesi dal momento della promozione del referendum (artt. 1, 5 c., 4, 
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ricorso alla democrazia diretta al rispetto delle regole, non ne- 
cessariamente codificate, di funzionamento di un sistema che si 
riconosce nell’egemonia o primato dei partiti (e degli indirizzi 
di maggioranza da questi espressi) su altri soggetti pur portatori 
di interessi politici —, è senz’altto quest’ultima ad avere il so- 
pravvento. 

Prevalgono, pertanto, quelle soluzioni che, in qualche mi- 
sura, prevengano o temperino la pretesa dei promotori di una 
votazione abrogativa di prevedere, e quindi disporne con certez- 
za, i tempi di svolgimento della medesima (ovviamente nella 
ragionevole aspettativa che essa abbia luogo). 

I diversi disegni di legge presentati, discussi ed elaborati, 
con alterne vicende, dalle Camere dalla terza alla quinta legisla- 
tura, contengono tutti, put nella (non eccessiva) varietà delle 
restrizioni escogitate, precisi indici in proposito. Il « deterren- 
te » più rilevante, volto a marginalizzare le iniziative referenda- 
rie, viene individuato nella predisposizione di limiti temporali 
a cui le stesse sono soggette. 

Infatti, il disegno di legge approvato dalla Camera nel 
1960 °° riduceva a tre anni in ciascuna legislatura il periodo 
utile per l’indizione (e per la stessa richiesta) delle votazioni 
popolari abrogative, inibita nei 12 mesi antecedenti la scaden- 
za di una delle Camere e nei 12 mesi susseguenti alla data del 
loro rinnovo. In compenso, questo progetto non contemplava 
slittamenti nell’ipotesi di uno scioglimento anticipato delle assem- 
blee legislative, né prescriveva ulteriori termini per il deposito 
delle firme nel corso delle annate non precluse; e neppure im- 
poneva ai promotori di consegnare le 500 mila sottoscrizioni 
entro una scadenza perentoria a partire dal momento della vidi- 


50 Nella seduta del 28 gennaio 1960, con la sola opposizione dei liberali 
(Atti Cam. Dep., III leg., Discussioni, p. 12829); poi trasmesso al Senato 
il 12 febbraio 1960 (doc. n. 956). Il disegno di legge fu presentato il 15 di- 
cembre 1958 alla Camera dal Presidente del Consiglio Fanfani (Norme sui re- 
ferendum previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legislativa del popolo, 
doc. n. 677). All’inizio della legislatura era stata depositata anche una propo- 
sta di iniziativa parlamentare di parte socialista (Norme sul referendum e sul- 
l'iniziativa legislativa del popolo, 18 giugno 1958, doc, n. 22), a firma dei 
depp. Luzzatto, F. De Martino e altri. Essa riproduceva integralmente il pro 
getto presentato nel 1956 (doc. n. 2640). Il disegno di legge del Governo e 
la proposta del PSI non furono esaminate, per decorso dei termini regola- 
mentari, dalla competente commissione legislativa, ma discussi direttamente in 
Assemblea (fungendo il disegno di legge governativo da festo-base). 
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mazione dei fogli per la loro raccolta ©. 

Tali vincoli aggiuntivi caratterizzarono, invece, altre propo- 
ste, presentate in seguito, e sempre di iniziativa governativa: 
quella a firma del Presidente del Consiglio, on. Moro, inoltrata 
nel 1964 alla Camera dei Deputati ‘ e quella a firma del Presi- 
dente del Consiglio, on. Leone *, che riuscirà finalmente a giun- 
gere in porto &. 

Nel progetto approvato nel 1960 dalla Camera veniva an- 
che introdotto uno sbarramento riguardo al numero dei referen- 
dum proponibili contemporaneamente al corpo elettorale: non 
più di due in ciascuna convocazione &; gli altri, eccedenti, even- 
tualmente e validamente richiesti, avrebbero dovuto essere pro- 
crastinati secondo un ordine di precedenza determinato dalla 
data di deposito delle relative sottoscrizioni 4. Nei disegni di 
legge posteriori, sopramenzionati, questa limitazione non fu co- 
munque recepita, dubitandosi, non senza ragione, della sua co- 
stituzionalità, giacché avrebbe « ostacolato in modo illegittimo 


$! Il disegno di legge, nella sua redazione originaria (doc. n. 677), si 
differenziava dal testo approvato dalla Camera in quanto: assegnava ai promo- 
tori 4 mesi per la raccolta delle sottoscrizioni (art. 4); limitava ai sei mesi 
successivi alla data di convocazione dei comizi elettorali, pet l’elezione di una 
delle Camere, il periodo precluso al deposito delle richieste referendarie (att. 
11) (l’estensione a un anno fu deliberata dall’Assemblea che accolse un emen- 
deo P proposito degli onn. Migliori e Cossiga: /oc. cit., 28 gennaio 1960, 
p. 12817). 

62 Norme sui referendum previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legi- 
slativa del popolo (presentato il 22 settembre 1964, doc. n. 1663). La propo- 
sta introduceva il limite del deposito delle richieste di referendum tra il 1° 
aprile e il 30 settembre (art. 32), nonchè prescriveva 3 mesi di tempo per la 
raccolta delle sottoscrizioni (art. 28): norme confermate dalla prima Commis- 
sione della Camera (cfr. la relazione presentata il 14 giugno 1966, doc. n. 
1663-A). Il testo della Commissione riduceva invece a 6 mesi — a decorrere 
dala data di convocazione dei comizi elettorali — il periodo precluso al refe- 
rendum. 

63 Norme sui referendum previsti dalla Costituzione e sulla iniziativa legi- 
slativa del popolo (presentato al Senato il 31 agosto 1968, doc. n. 166). Il 
disegno di legge riprendeva le soluzioni indicate nella nota precedente. 

64 Risultando approvato definitivamente dalla Camera il 21 maggio 1970 (e 
ota: 1. 25 maggio 1970, n. 352). 

65 Così l’art. 14 del disegno di legge citato. Si tenga comunque presente 
che questo testo non poneva limiti al numero di convocazioni annuali del 
corpo elettorale. 

66 Per consentire l'abbinamento di due referendum per l’abtogazione di 
leggi diverse, richiesti in tempi non coincidenti e, dunque, sfasati nei rispettivi 
procedimenti, il testo autorizzava un ritardo nell’indizione (della prima con- 
sultazione) non superiore ai 6 mesi (rispetto alla data normale). 
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il libero esercizio delle forme di democrazia diretta » 

Per prevenire « la possibilità di richieste numerose e conti- 
nue, fatte eventualmente anche allo scopo predeterminato di 
turbare la normale attività delle Camere e di congelare per lun- 
ghi periodi la vita stessa del paese », ci si indirizzava verso i li- 
miti temporali già considerati. I quali, cettamente, non erano 
idonei a impedire l’indizione nello stesso giorno di una serie 
indefinita di votazioni popolari, con pregiudizio per la « chia- 
rezza della consultazione », in rapporto alla molteplicità dei que- 
siti. Un tale inconveniente, tuttavia, non preoccupava più di 
tanto, nel senso che si faceva affidamento sull’« opera di pro- 
paganda svolta dai partiti », ritenuta affatto adeguata a orien- 
tare gli elettori £* 

Una certa oscillazione di idee vi era anche a proposito del- 
l'estensione del sindacato affidato agli organi che avrebbero do- 
vuto esercitare il controllo di legittimità e di ammissibilità sul- 
le richieste di referendurz; rispettivamente: l'Ufficio centrale 
per il referendum e la Corte costituzionale. Al primo — secon- 
do il progetto (n. 956) del 1960 — veniva attribuita la compe- 
tenza di verificare la conformità delle richieste medesime « alle 
norme della Costituzione e della legge » ® 

Il riferimento esplicito (ma, al tempo stesso, così generico) 
alle norme della Costituzione (e non, più precisamente, a quelle 
dell’art. 75 che fissano i requisiti procedimentali per la validità 
delle iniziative abrogative: il numero minimo dei sottoscrittoti, 
la loro qualità di elettori) viene eliminato nei testi successivi; 
i quali optano per una definizione dei compiti dell’Ufficio cen- 
trale per il refere»durm non soltanto in termini puntuali (attra- 
verso, cioè, una specificazione tassativa delle funzioni ad esso 
devolute), ma anche in termini, per così dire, residuali. In ef- 
fetti, nell’accertamento di conformità delle richieste di referen- 
dum sembra rientrare qualsiasi attività, « esclusa la cognizione 
di ammissibilità » di cui è titolare la Corte costituzionale ? 


DI Ge nella relazione al disegno di legge n. 1663 del 1964, 
hà È, idem. 

$9 In caso di riscontro positivo — entro 60 giorni dal Saia della ri- 
chiesta — avrebbe dovuto pronunciarsi con ordinanza sulla sua validità. 

70 Così all’art. 32, 2 c., della IL n. 352, attualmente in vigore. Il disegno 
di legge precedente (quello del 1964, doc. n. 1663) adottava una formula 
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Questa impostazione consente di assegnare all’otgano istituito 
presso la Cassazione altri poteri ix positivo, come è quello di 
concentrazione delle richieste « che tivelino uniformità o ana- 
logia di materia »; si tratta, in questo caso, non tanto di un 
controllo sulla (legittimità della) struttura dei quesiti propo- 
sti, ma di un intervento che, in qualche misura, può diventare 
manipolatore, dettato da esigenze di economia e di chiarezza del- 
le votazioni. Si vedranno, in prosieguo, gli sviluppi a cui una 
tale previsione ha dato luogo. i 

Quanto al giudizio sull’ammissibilità delle richieste di refe 
rendum (giudizio — come è noto — attribuito alla Corte dalla 
1 cost. n. 1 del 1953, la quale letteralmente lo citcoscrive a 
una delibazione delle condizioni sancite dal 2. c. dell’art. 75 
Cost. 7!), si passa da una formulazione estensiva del suo conte- 
nuota ad una più restrittiva. Il disegno di legge (n. 956) del 
1960 e, così pure, quello (n. 1663) del 1964, in effetti, vanno 
oltre le previsioni della legge costituzionale appena ricordata, 
quando dispongono la competenza della Corte a « decidere » sul- 
l'ammissibilità delle richieste di referendum anche? in relazio- 


pe ampia: « esclusa la cognizione delle questioni di legittimità costituzionale » 
att;-32, 2:c.}, 

© Già nel corso dei lavori preparatori della norma in esame, si era posto 
il problema dell’ampiezza del sindacato della Corte costituzionale. L'on. Luci- 
fredi, in particolare, accennò a possibili dispute interpretative circa la portata 
delle ipotesi di inammissibilità di cui al 2 c. dell'art. 75 della Cost.; e pro- 
spettò anche la possibilità di altre situazioni di incostituzionalità che eso 
da tale disposto: «Né possiamo noi escludere che vi siano richiedenti di 
referendum, i quali facciano questa richiesta esclusivamente per amore di 
polarità, oppure non abbiano adeguata conoscenza delle leggi e richiedano refe- 
rendum magari per una legge già abrogata o per una legge inesistente. È mai 
possibile che senza l'intervento di un controllo si debba svolgere tutta la pro- 
cedura della raccolta delle firme, con tutte le operazioni che essa comporta e 
le spese relative? Evidentemente no. È per questo che aver fissato la neces- 
sità dell'intervento di un organo di controllo e avere attribuito questo com- 
pito alla Corte costituzionale, ritengo abbia contribuito e contribuisca alla 
buona attuazione dell’istituto del referendum e alla completezza delle attribu- 
zioni che alla Corte costituzionale sono demandate» (Camera dei Deputati, 
de 28 novembre 1950, ora in I/ referendum abrogativo in Italia, 
cit., p. 128). 

72 Questa l'enunciazione adottata dal disegno di legge n. 956: «La Corte... 
decide con sentenza se la richiesta di referendum sia ammessa o se debba esse- 
re respinta a norma dell'art. 75, 2 c., della Cost., perché le norme delle quali 
si chiede l’abrogazione sono disposizioni di leggi tributarie ecc..., ovvero per- 
ché la richiesta stessa è, per altra causa, costituzionalmente illegittima» (art. 
12, 4 c.). Più sintetica la formulazione del disegno di legge n. 1663: «La 
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ne ad altre cause di illegittimità costituzionale. Viceversa, il pro- 
getto (n. 1249) del 1969 si adegua al testo dell'art. 2 della 
legge costituzionale n. 1 del 1953 e non contempla una simile 
estensione «onde evitare errori di interpretazione » ”3. 

Va comunque rilevato che a un tale alleggerimento non fu 
attribuito il significato di un « ritorno » alla concezione dei li- 
miti di cui al 2.c. dell’art. 75 Cost. come tassativi e inelasti- 
ci in assoluto; ciò è dimostrato da alcune affermazioni della re- 
lazione della Commissione affari costituzionali della Camera, 
scritta dall’on. Riccio ", le quali ammettono altre ipotesi di 
inammissibilità logica dei referendum: sulle leggi di approvazio- 
ne del piano economico, su quelle che risolvono i conflitti di 
interesse tra Stato e Regioni — ai sensi dell’art. 128 Cost. — 
e sulle leggi di esecuzione dei trattati internazionali ”9. 

Da questo quadro emerge, dunque, con sufficiente chiarez- 
za la prevalente volontà di temperare sensibilmente l’automa- 
tismo del procedimento referendario, che pur dovrebbe costitui- 
re uno dei presupposti caratterizzanti gli istituti di democrazia 
diretta. Ma le ragioni del Parlamento, l’esigenza di garantire 
il suo primato senza interruzioni e, in ultima analisi, l’egemo- 
nia dei partiti non potevano che avere il sopravvento, data la 
struttura politicamente accentrata del sistema politico. 

Ulteriore conferma di ciò è la costante e già segnalata pre- 
senza in tutti i progetti di quelle clausole intese a salvaguardare 


Corte costituzionale... decide con sentenza... quali tra le richieste siano am- 
messe e quali respinte, petché contrarie al disposto dell’art. 75 della Costitu- 
zione o perché costituzionalmente illegittime per altra causa» (art. 33, 4 c.). 

73 Così nella relazione — 1 marzo 1969 — a firma Del Nero, della Prima 
Commissione permanente del Senato, sul disegno di legge n. 166, cit. (che nel 
testo originario riproduceva la formula di cui alla nota precedente) (pubbli- 
cata nell’op. w/f cit, p. 138). 

74 E depositata il 27 maggio 1969 (doc. n. 1249-A), ora nell’op. ulf cif., 
p. 139 ss. 

75 Tuttavia, il Relatore Riccio concludeva che i casi di esclusione del refe- 
resndum stabiliti dall’art. 75 fossero «tassativi» («...se non fossero tassativi, 
forse sarebbe opportuno nella legge in discussione una precisazione sull'area 
di applicabilità »). L'inammissibilità del referendum sulle leggi menzionate nel 
testo doveva considerarsi una corseguenza del fatto che «le leggi elencate 
nell’art. 75 — a parte quelle tributarie — sono leggi di indirizzo politico, 
la cui approvazione condiziona tutta una serie di successive attività legislative 
e governative; ed è appunto in considerazione di ciò che sembra impossibile 
rilasciare alla volontà del corpo elettorale la sospensione degli effetti affidati 
alle leggi stesse...» (loc. wIt cit., p. 174). 
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la « continuità » della legge formale: la sospensione immediata 
del referendum, ove il Parlamento, nelle more del procedimen- 
to, avesse abrogato le norme su cui gli elettori avrebbero do- 
vuto pronunciarsi; e il potere attribuito formalmente al Capo 
dello Stato (ma sostanzialmente al Governo) di differire per non 
più di 60 giorni l’entrata in vigore degli effetti abrogativi delle 
votazioni popolari, al fine di « evitare disarmonie nel sistema o 
passaggi bruschi da una all’altra situazione giuridica » ”*. 


6. L’indagine fin qui compiuta consente di dar ragione alle 
valutazioni anticipate all’inizio di questo saggio e di meglio 
comprendere le stesse motivazioni politico-congiunturali che pos- 
sono avete influenzato la volontà del Legislatore di dare final- 
mente attuazione all’art. 75 della Costituzione. 

Se si guarda al confronto parlamentare da cui è sortita la 
1. n. 352 del 1970, è facile verificare come le posizioni dei 
diversi gruppi politici e le argomentazioni addotte a sostegno o 
a critica del progetto presentato dal Governo non si discostas- 
sero, nella sostanza, da quanto già affermato nei precedenti di- 
battiti, che pur si erano svolti in contesti storici assai diffe- 
renti. 

Da una parte quanti, come i comunisti, si ostinavano a pro- 
clamare che il referendum non poteva essere concepito come un 
« fatto eccezionale », quasi fosse una discrasia nell’ordinamento 
costituzionale italiano, e, conseguentemente, auspicavano una di- 
sciplina che assicutasse a tale istituto di democrazia diretta un’ef- 
fettiva « autonomia » nei confronti del Parlamento e del Go- 
verno: dal potere politico, in altri termini”. 


76 Relazione Riccio, loc. ult. cit., p. 176. Nel caso l’esito della votazione 
popolare sia negativo, non è possibile proporre richiesta di referendum per 
l’abrogazione della medesima legge prima che siano trascorsi 5 anni dalla data 
di consultazione (art. 38 della 1, n. 352 del 1970). I disegni di legge già 
citati del 1960 e del 1966 circoscrivevano un tale divieto a un periodo di tre 
anni (art. 23 del ddl. n. 956 e art. 38 del ddl. n. 1663). 

? È in una simile prospettiva che i parlamentari comunisti presentano 
emendamenti «di sostanza », tutti respinti come, ad esempio, quello proposto 
dal sen. Gianquinto per la soppressione della norma che vieta il deposito di 
richieste di referendum nell’anno di scadenza delle Camere e nei 6 mesi suc- 
cessivi alla data di convocazione dei comizi elettorali (Atti Senato, Res. 
delle discussioni, 20 marzo 1969 - pom.- p. 6207 ss.). Il PCI votò contro l’ap- 
provazione della legge proprio per l’atteggiamento di «chiusura» della mag- 
gioranza. (Si ricorda che nelle precedenti occasioni, in cui la Camera o il Se- 
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Dall’altta, coloro che, sul piano teorico, non lesinavano 
riconoscimenti alla funzione del referendum (soprattutto per la 
sua attitudine a « sbloccare la società », a tutelare le minoranze, 
a « canalizzare » democraticamente le spinte contestative, a edu- 
care politicamente i cittadini...) ‘°, ma, poi, sul piano politico — 
come si è già visto — ammonivano a non abusarne, trasforman- 
dolo in « un’arma per contrapporre il paese al Parlamento » ??. 

Questa polemica mascherava ancora la preoccupazione che 
dell’art. 75 della Costituzione si avvalesseto in futuro le oppo- 
sizioni parlamentari, nel tentativo di sovvertire l'indirizzo poli- 
tico della maggioranza. In ogni caso, una tale apprensione (a fu- 
tura memoria) cedeva di fronte ai supposti vantaggi che lo stesso 
referendum avrebbe potuto recare alla stabilità delle coalizioni 
di governo, quale mezzo « arbitrale » di risoluzione degli even- 
tuali conflitti 4 latere tra i partiti consociati, su questioni al di 
fuori delle intese programmatiche. 

In proposito, la relazione Riccio è quanto mai esplicita; 
«In un regime democratico in cui il potere è esercitato dalla 
maggioranza ed in cui questa maggioranza quasi sempre è costi- 
tuita dal raggruppamento di più partiti, i quali, pur raggiun- 
gendo « accordi », mantengono la loro autonomia anche pro- 
grammatica, il referendum appare strumento necessario ed indi 
spensabile pet evitare crisi ricorrenti in rapporto a problemi od 
a questioni su cui non vi è stato accordo. L'istituto acquista in 


nato votarono disegni di legge in materia di referendum, i comunisti furono 
sempre favorevoli). 

Seno, queste, espressioni che si ritrovano nella Ref/uzione Riccio, loc. 
cit., in particolare a p. 154 ss. 

79 Anche questa affermazione è contenuta nella Relazione Riccio (ivi, 
p. 178), che, in questo, dava ragione alle tradizionali preoccupazioni dei libe- 
rali che — come è noto — insistevano con particolare vigore sulla no omro- 
geneità tra regime rappresentativo e referendum abrogativo, fino a valutarlo 
come istituto «facoltativo ed accessorio »: «È pertanto da temete che nella 
situazione italiana, caratterizzata da esasperazioni e da degenerazioni di partiti 
e di correnti, dalla mancanza di una regolamentazione giuridica dei partiti, 
il referendum possa trasformarsi in uno strumento di agitazione politica delle 
masse, per accendere nel paese un clima di perpetua competizione elettorale, 
per mantenere l’opinione pubblica in un continuo stato di tensione e di allar- 
me, per paralizzare l’attività del Parlamento e del Governo e quindi, in defi- 
nitiva, per indebolite o sovvettire le istituzioni democratiche dello Stato ». (È 
quanto si legge nella relazione di minoranza — della Prima Comm. perma- 
nente — a firma dell'on, Bozzi, sul ddl. n. 1663 del 1964, presentata alla Ca- 
mera dei Deputati il 27 giugno 1966 (doc. n. 1663-A-bis)). 
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tale regime un profondo significato di democrazia essenziale » ®°. 
Poco più avanti, nella stessa relazione, si annota che l’utilità 
del referendum, al pari di altri istituti costituzionali, può essere 
apprezzata «solo con riferimento a situazioni concrete » *!. 
Un’allusione, neppure troppo velata, alla questione del momen- 
to: l'introduzione nell’ordinamento della legge sul divorzio, che 
sarebbe stata approvata qualche mese dopo l’entrata in vigore 
della 1. n. 352 del 1970 ®. 

Sulla connessione tra le due vicende, sull’ipotesi di uno 
« scambio » tra i due provvedimenti normativi (concordato, 
quanto meno implicitamente, tra gruppi laici e democrazia cri- 
stiana) sono state espresse diffuse e note opinioni * 

AI di là di questa disputa, è certamente utile rievocare bre- 
vemente gli elementi caratterizzanti della « situazione concreta » 
che all’epoca si era venuta a creare, con riguardo, soprattutto, 
alla qualità dei soggetti praticamente interessati al referendum 
e alla loro capacità di inserirsi, come nuovi attori, in un sistema 
politico fino ad allora riservato in via pressochè esclusiva al 
protagonismo dei partiti. Non c'è alcun dubbio che la contesta- 
zione al divorzio, nei suoi termini più radicali, fosse espressione 
di un movimento di massa di ispirazione cattolica, nato sponta- 
neamente nella società civile, autonomo anche sotto il profilo 
organizzativo ** rispetto al partito che tradizionalmente rappre- 
senta gli interessi e i valori dei cattolici italiani. Si intende, in 
particolare, sottolineate che fu la presenza di un tale movimen- 
to a condizionare in modo determinante l'atteggiamento parla- 
mentare della Democrazia cristiana, costretta a rinunciare a qual- 
siasi prospettiva di ragionevole compromesso con lo schiera- 
mento divorzista, per non mettere in gioco la propria legittima- 


80 Loc. cit., p. 156. 

81 Ivi, p. 157. 

82 Sintomatico (e assai più, esplicito) in proposito l’intervento del sen. 
Brusasca (DC), nel corso del dibattito per l'approvazione della legge sul refe- 
za (Atti Senato, Res. delle discussioni, 13 marzo 1969 — ant. —, p. 

111 

83 Tra gli altri cfr. P. Armaroli, Referendum e classe politica, in « Rivista 
italiana di Scienza politica », 1974, p. 577, e E. Bettinelli, Referendum abroga 
tivo e riserva di sovranità, in « Politica del diritto », 1975, p. 309. 

84 Cfr. la documentazione contenuta in Un popolo al bivio, a cura del 
C.R.N.D., Roma, 1972. 
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zione sociale * 

Ecco perché, in una siffatta congiuntura, il referendum abro- 
gativo veniva ad essere una via obbligata per la risoluzione di 
una controversia politica che, altrimenti, avrebbe facilmente 
avuto gravi ripercussioni nei rapporti di collaborazione governa- 
tiva tra la stessa DC e le forze laiche intermedie. Si veniva dun- 
que a verificare una delle ipotesi formulate in sede costituente: 
il trasferimento di un conflitto dal Parlamento al paese, l’assun- 
zione di un ruolo arbitrale da parte del corpo elettorale, la cui 
sovranità eta esaltata nel frangente in cui la volontà delle Ca- 
mere, manifestata attraverso la legge, poteva considerarsi sotto- 
posta ad una sorta di condizione risolutiva (... salvo referen- 
dum). 

Ciò spiega anche la resistenza della maggioranza parlamenta- 
re divorzista (e, per motivi diversi, di ambienti della stessa DC) 
ad accettare un’evidente menomazione di prestigio, se non di 
primato, sino al tentativo di vanificare la consultazione popola- 
re, sia ricorrendo a tutti i possibili espedienti procedurali ai 
fini del suo rinvio *, sia prospettando modifiche restrittive alla 
stessa legge di attuazione dell'art. 75 Cost., appena approvata. 

Qui interessa soprattutto soffermarsi su tali proposte (pur 
palesemente contingenti) per valutarne la continuità con gli 
orientamenti già affiorati in passato, addirittura agli albori dll: 
l’ideazione dell’istituto del referendum. Se si può rinvenire un 
trend comune nei testi che si stanno per considerare, questo è 
la salvaguardia della volontà legislativa del Parlamento o — 
come si è più volte rimarcato — la sua sovranità tendenzialmen- 
te esclusiva, da non condividetsi dopo l’investitura elettorale, 


85 Sui tentativi di modificare la legge istitutiva del divorzio per evitare il 
referendum sulla medesima, con puntuali riferimenti al dibattito politico che 
ne è derivato, cfr. P, Armaroli, op. cif., p. 580 ss. 

86 Come è noto, in seguito allo scioglimento anticipato delle Camere, il 
referendum già indetto (D.P.R. 27 febbraio 1972, n. 17) subisce uno «slit- 
tamento » di ben due anni, in virtù della assai controversa interpretazione e 
applicazione dell’art. 34 della I. n. 352 del 1970 — relativamente alla determi- 
nazione della data dalla quale avrebbero dovuto riprendere a decorrere i ter- 
mini del procedimento sospeso — confortata da un parete al Governo del 
Consiglio di Stato (Commissione speciale) emesso il 24 febbraio 1973 (ora 
pubblicato in Il referendum abrogativo in Italia, cit., a p. 249 ss.). Contro 
la soluzione prevalsa cfr. S. Galeotti, L'ultimo ostacolo all'operatività del refe- 
rendum abrogativo indetto e poi sospeso, in Studi in onore di G. Chiurelli, 
Milano, 1970, tomo II, p. 1160 ss. 
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se non eccezionalmente, con altri soggetti al medesimo estet- 
ni. 

Diversi gli itinerari immaginati per un simile approdo. 

Si va dal progetto a firma Ballardini, che esclude la sotto- 
ponibilità a votazione popolare delle leggi in vigore da meno 
di tre anni *, al progetto presentato da Scalfari e altri, inteso 
a « rendere esplicito il valore operante dei principi costituzio- 
nali » e a « impedire una scorretta interpretazione della lettera » 
dell’art. 75 della Carta. In questo caso non possono costituire 
oggetto di referendum « le leggi che garantiscono l’esercizio dei 
diritti di libertà, che tutelano minoranze religiose o linguistiche, 
che stabiliscono le condizioni per lo scioglimento del matrimo- 
nio e che comunque promuovono l’applicazione degli artt. 2, 3, 
6, 8, 13, 14, 15, 19, 20, 21, 22, 24, 33, 34, 37 della Costi 
tuzione ». E 

È interessante osservare come gli autori di questo testo ri- 
spondano anticipatamente alla prevedibile obiezione che sareb- 
be stato legittimo ampliare le ipotesi di esclusione del referen- 
dum solo ricorrendo a un procedimento di revisione costituzio- 
nale. Essi insistono sul significato meramente esplicativo e per 
nulla innovativo dell’articolo unico suggerito, tanto da ritenerlo 
al limite « pleonastico », in quanto, a loro avviso, la Corte co- 
stituzionale avrebbe potuto (e dovuto) uniformarsi a un’esegesi 
estensiva dei limiti di ammissibilità delle richieste di votazione 


87 «Se dunque il referendum va inteso come correttivo, quale istituto cioè 
eccezionale, esso non deve diventare una contro-regola, cioè uno strumento 
attraverso il quale, in astratto, il popolo, titolare della sovranità, possa con- 
trapporsi radicalmente al Parlamento che fu delegato ad esercitarla. Basta solo 
formulare una simile ipotesi pet coglierne l’intima minacciosa pericolosità. Ben 
può invece il referendum operate come garanzia contro l’improbabile, ma possi- 
bile, consolidarsi del prepotere di una maggioranza parlamentate; ovvero con- 
tro la prolungata inerzia del Parlamento; o contro l’ostruzionismo parlamen- 
tare di una maggioranza dominata da potenti oligarchie ». Così, ad esempio, si 
legge nella relazione introduttiva alla proposta di legge Modifica dell’art. 31 
della I. 25 maggio 1970, n. 352 (...) (9 giugno 1971, doc. n. 3447, V leg.), 
ora in Referendum abrogativo ecc., cit., p. 501. 

88 « Vecchia » la motivazione che lo sostiene: «Tale cautela, del resto, ri- 
sponde anche all’esigenza che una legge, prima di essere valutata nella sua 
efficacia, debba subire una adeguata motivazione » (nella Rel. appena cit., 
p. 502). Di identico contenuto la proposta solo qualche mese prima presen- 
tata alla Camera dei Deputati dal liberale Giomo, in coerenza con le tradi. 
zionali posizioni del suo partito (23 gennaio 1971, doc. n. 3003). 
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popolare abrogativa °°. Un’indicazione, questa, che più tardi sa- 
rebbe stata accolta almeno in parte dalla Corte, in presenza di 
circostanze politiche diverse rispetto al periodo in cui si svolge 
la vicenda del referendum sul divorzio. In questo frangente — 
come è noto — i giudici costituzionali adottano, invece, un cri- 
terio di rigoroso self restraint, cui si attengono anche in occa- 
sione della richiesta di referendur: abrogativo avverso le norme 
del codice penale concernenti il reato di interruzione volonta- 
ria della gravidanza. Essi richiamano esplicitamente, per assu- 
merla come parametro indefettibile, la lettera del 2.c. del- 
l’art. 75 Cost. — a sua volta recepita dalla 1. cost. n. 1 del 
1953 — per desumerne che al loro « giudizio » è affidato un 
« limitato oggetto » °°, con caratteristiche « specifiche ed auto- 
nome », se raffrontate agli altri giudizi riservati alla Corte e, in 
particolare, a quello relativo alla legittimità costituzionale delle 
leggi e degli atti aventi forza di legge”. Si tratta, in sostanza, 
secondo questa prizza impostazione della Corte, di un riscontro 
di mera evidenza. In entrambe le sentenze citate, infatti, la Cor- 
te — dopo avere proceduto a un raffronto tra le cause di inam- 
missibilità indicate nella norma costituzionale e le disposizioni 
oggetto di richiesta di votazione popolare, conclude che « è per- 
ciò evidente che la legge cui il referendum si riferisce... non con- 
cetne materia rientrante tra quelle eccettuate dalla Costitu- 
zione » °°. 

Il proposito di proteggere la volontà legislativa del Parla- 
mento ispita anche altre iniziative, pur’esse integrative o cor- 
rettive dell’art. 75 Cost., ma in altre sue previsioni. 

Il progetto Natta” si riferisce a quanto prescritto dal 5.c. 


89 Così nella Relazione alla proposta (Giudizio di conformità costituzionale 
delle materie oggetto di referendum abrogativo, 13 luglio 1971, doc. n. 3522) 
ora nell’op. a/r cis, p. 503 ss. Sui rilievi mossi alla costituzionalità di questo 
progetto, indicazioni puntuali in Armatoli, Referendum abrogativo e classe 
politica, cit., p. 580. 

90 Sent. 25 gennaio 1972, n. 10, Identiche le espressioni contenute nella 
successiva sent. 18 dicembre 1975, n. 251. 

91 La puntualizzazione nella sent. n. 251 del 1975. 

92 Così nella sent. n. 10 del 1972 (e, analogamente, nella sent. n. 251 
del 1975). 

93 Modifiche agli artt. 35 e 36 della I. 25 maggio 1970 n. 352 (...) (24 
gennaio 1974, doc. n. 2687, VI leg.), ora in Il referendam abrogativo in Italia, 
cit., p. 506 ss. 
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del disposto costituzionale, laddove si contempla che, per essere 
approvata, la proposta soggetta a referendum deve conseguire 
la maggioranza dei voti validamente espressi (ove abbia patteci- 
pato alla consultazione almeno la metà più uno degli aventi 
diritto). Tali, secondo l’interpretazione tradizionale (recepita 
dalla stessa 1. n. 352 del 1970)”, sono soltanto i suffragi fa- 
vorevoli o contrari all’abtogazione e non anche le manifesta- 
zioni di astensione attraverso la scheda bianca o nulla; talché è 
teoricamente ‘possibile che una minoranza relativamente esigua 
di elettori (misurata sull’intero corpo degli aventi diritto al voto) 
decida l’ablazione di una legge. Simile esito è ritenuto poco 
« coerente al nostro sistema democratico parlamentare, né rispet- 
toso dello stesso principio della sovranità popolare » * e il pro- 
getto in esame intende correggerlo, stabilendo che debbano an- 
noveratsi tra i voti validamente espressi anche le schede « sen- 
za segno veruno », di modo che l'abrogazione di una legge sot- 
toposta a referendum abbia luogo soltanto quando il totale dei 
sì sia superiore alla somma dei zo e delle schede bianche °. 

La comune ratio delle proposte fin qui ricordate, che — 
come si è visto — intendevano costituire un antidoto alla prima 
clamorosa iniziativa referendaria, è dunque quella di proteggere 
deliberazioni legislative, anche se adottate da maggioranze non 
coincidenti con quelle che esprimono i governi; quasi a riven- 


9 Che — come è noto — si può far addirittura risalire alla definizione 
di «votanti » data dalla Cassazione nell’ord. 18 giugno 1946, relativa al refe- 
rendum istituzionale del 2 giugno: tale termine «nel suo significato tecnico- 
giuridico, contempla non tutti coloro che abbiano esercitato il diritto di voto, 
deponendo materialmente una scheda, ma quelli soltanto che abbiano com- 
piuto una positiva manifestazione di volontà e che tale manifestazione ab- 
biano esteriorizzata col rispetto delle rigorose garanzie di procedura che cir- 
condano la votazione... Le schede bianche rappresentano una forma di asten- 
sione dal voto... ed è manifesta la giuridica equivalenza tra l’inerzia di chi 
si astiene completamente dal presentarsi all’urna e la posizione di chi non 
esercita il suo diritto di voto, non manifestando volontà alcuna nella scheda 
presentata. Non diverso è il caso delle schede nulle... le quali rappresentano 
un atto irrilevante...» (in «Giurisprudenza italiana », 1946, I, p. 392 ss.). 
Per utili riferimenti alle posizioni dottrinali cfr. E. De Matco, Contributo allo 
sedie del referendum nel diritto pubblico italiano, Padova, 1974, p. 177 ss. 
e 224 ss. 

95 Così nella Relazione alla proposta cit. (Zoc. cit., p. 506). 

96 Nella relazione si insiste sul fatto che la proposta sia correttiva sem- 
ue della I. n. 352 del 1970 (e non anche dell’art. 75, 4 c. della Cost.) 
ibidem). 
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dicare la preminenza di un indirizzo assembleare, fondata sulla 
presunzione di una naturale corrispondenza tra volontà dei rap- 
presentati e volontà dei rappresentanti, soprattutto quando 
sono in gioco scelte di valore. Come si è potuto constatare, l’ipo- 
tesi di una rottura del rapporto di rappresentatività tra corpo 
elettorale e Parlamento è vista come eccezionale, non fisiologi- 
ca, anche se è fatta valere attraverso gli strumenti di demo- 
crazia diretta. 

Differenti, pur se non divergenti, le motivazioni a sostegno 
dei progetti di riforma successivi, indotti questa volta dal mas- 
siccio ricorso al referendum ad opera dei radicali”. 

Si tratta, in questo caso, di difendere soprattutto il ruolo 
dei partiti, quali titolari della funzione di determinare — in 
via tendenzialmente esclusiva’ — la politica nazionale; vale 
a dire non solo gli obiettivi e, più in generale, i programmi da 
riversare nell'arena parlamentare, ma anche i tempi, i modi, i 
rapporti da instaurare, le mediazioni, ritenuti (dai partiti mede- 
simi) più utili per la loro anche parziale realizzazione. La pra- 
tica diffusa della democrazia diretta inaugurata dai radicali, ca- 
ratterizzata appunto dal tentativo di imporre la scelta di una 
rigida ed ineludibile scala di valori e/o priorità programmatiche 
alle singole forze politiche (privandole, oltretutto, della dispo- 
nibilità degli istituzionali luoghi di compromesso), ha avuto un 
peso decisivo nel processo di ripensamento della funzione del 
referendum nell’ordinamento costituzionale. Il problema della 
compatibilità dell'istituto con il sistema rappresentativo regle 
tornava ad essere posto anche da una parte di quei settori che, 
all’indomani dell’entrata in vigore della Carta e per tutto il ven- 
tennio successivo, si erano informati ad una concezione agno- 
stica (o aperta) circa l’uso del referendum medesimo. 

« È nostra ferma convinzione che il diritto dei cittadini ad 
esprimere direttamente la propria volontà su determinate leggi 
non possa e non debba essere visto in contrapposizione polemi- 
ca con le Assemblee legislative, né possa essere dilatato in ma- 


97 Sul significato della strategia referendaria radicale, cfr. Teodoti, Ignazi, 
Panebianco, I muovi radicali, Milano, 1977, p. 187 ss. 

98 Su questa impostazione — e in riferimento alle polemiche dell’epoca — 
cfr. E. Bettinelli, Concorso dei cittadini alla determinazione della politica na- 
zionale, partiti politici e referendum, in Referendum, ordine pubblico, Costitu- 
zione, Milano, 1978, p. 63 ss. 
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niera tale da stravolgere il sistema di democrazia rappresentati- 
va, e la sua stessa efficienza, come avverrebbe inevitabilmente se 
gli elettori fossero chiamati di continuo a molteplici consulta- 
zioni sui più svariati temi ed argomenti, con pratica paralisi 
non solo delle istituzioni, ma della vita stessa del paese... » ??. 

È quanto si legge nella relazione alla proposta di legge dei 
deputati Malagugini ed altri !°, recante norme di modifica alla 
I. n. 352 del 1970. Oltre ad alcune ipotesi di revisione, già 
considerate, mutuate dai progetti precedenti !°, questo testo in- 
troduce nuove possibilità di sospensione delle votazioni popola- 
ti abrogative, pregiudicando ulteriormente il principio dell’auto- 
matismo del procedimento, connotato essenziale degli istituti 
di democrazia diretta. Infatti, l’indizione del referendum diventa 
suscettibile di ritardo, per un periodo non superiore a sei mesi, 
qualora siano all’esame delle Camere provvedimenti legislativi 
riguardanti la materia oggetto della consultazione elettorale !°; 
e, ancora, si preclude l’indizione del referendum o, se già in- 
detto, si sospende la sua effettuazione, nel caso venga deliberata 
la sospensione dell’efficacia della legge cui il referendum si rife- 
risce !98. 

È dunque manifesta l'intenzione di riaffermare e salvaguar- 
dare la funzione mediatrice dei partiti politici rappresentati alle 


99 « Le nostre proposte vogliono, quindi, potenziare la validità democratica 
del referendum da non considerare mezzo per acuire la incompatibilità con il 
Parlamento o per alterare le regole fondamentali del gioco parlamentare. Esse 
tendono, invece, a configurarlo sempre più come stimolo per il Parlamento 
a mantenersi in contatto continuo e sostanziale con il paese; come sintomo 
degli orientamenti dei cittadini; come strumento cui ricorrere in ultima ana- 
lisi, per correggere eventuali disarmonie ed abusi della legislazione... in un 
rapporto dialettico costruttivo con l'operato delle Camere cui la nostra Costi- 
tuzione affida, in vig primaria ed esclusiva l'esercizio della funzione legisla- 
uva». 

100 Modifiche alla LL 25 maggio 1970, n. 352 (...) (a firma dei deputati 
Malagugini e altri, 25 settembre 1975, doc. n. 4021), ora in Il referendum 
abrogativo in Italia, cit., p. 509. 

101 E cicè il limite di vigenza di 3 anni di un atto legislativo per la sua 
sottoponibilità a referendum (art. 2) e le particolari modalità di votazione ai 
fini del computo dei voti validamente espressi (artt. 7 e 8). 

102 In tal caso sarebbe il Presidente della Repubblica, sentiti i Presidenti 
delle Camere o su loro proposta, a disporre il rinvio dell’indizione (art. 5). 

193 Così all'art. 6, che non contiene ulteriori precisazioni. Si deve tuttavia 
ritenere che la sospensione dell'efficacia di una legge possa essere delibe- 
rata solo con legge. Anche lo scopo della norma è palese: dare tempo al po- 
tere politico per giungere ad un compromesso atto ad evitare il referendum. 
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Camere, liberandoli definitivamente dall’osservanza delle (pur 
non soffocanti) ristrettezze temporali e dagli impacci formali, 
imposti dalla 1. n. 352 del 1970 e, in ultima analisi, rendendo 
del tutto evanescenti le capacità di pressione dei promotori dei 
referendum. 

Il ruolo dei partiti risulta sovradimensionato anche con 
l’attribuzione ad essi di notevoli « poteri di sollecitazione » nel- 
le varie fasi di controllo dell’ifer referendario. Alle forze politi- 
che parlamentari, infatti, viene consentito di produrre alla Cor- 
te costituzionale memorie sulla legittimità costituzionale delle 
richieste di referendum '* e di impugnare davanti alle Sezioni 
unite della Cassazione le decisioni dell’Ufficio centrale che di- 
chiarino la « #0 intervenuta abrogazione o modifica sostanzia- 
le » delle norme oggetto di referendum ad opera del Parlamen- 
to:388, 

L’insieme di queste innovazioni avrebbe dovuto essere ap- 
provato con legge ordinaria, put comportando una radicale 
trasformazione dell’istituto di cui all'art. 75 della Costituzione. 
Questa consapevolezza, del resto, traspare nella stessa relazione 
alla proposta, laddove si ammette che « si apre anche il problema 
di una riformulazione » delle stesse disposizioni costituzionali 
in materia, « per adeguarle alla mutata realtà dei tempi e per 
meglio coordinarle con il sistema complessivo di democrazia 
previsto dalla nostra Carta costituzionale » !%, 

Le medesime valutazioni ed esigenze ispirano successivi pro- 
getti che, finalmente, si rivolgono a modificare l’art. 75 della 
Cost., nella parte in cui stabilisce in 500 mila il numero di elet- 
tori titolari del potere di richiesta dei referendum. A tale quo- 
rum si imputa l’alterazione dell’« equilibrio tra sistema parla- 
mentare e strumenti di democrazia diretta nella misura voluta, 


194 Potere che viene riconosciuto anche ai promotori e al Governo (art. 3). 

105 Art. 10. 

106 Loc. cit., p. 509. Per una (più) puntuale analisi critica di questo pro- 
getto cfr. P. Armaroli, La proposta comunista sul referendum, in «Diritto e 
società », 1975, p. 518 ss., e A. Chiappetti, Dubbi sulla legittimità di muove 
limitazioni legislative del referendum abrogativo, in «Il Politico», 1976, p. 
139 ss. Lo stesso testo è stato ripresentato dal PCI nella VII legislatura — a 
firma dei depp. Colonna e altri (30 giugno 1977, doc. n. 1578) — e sottoposto 
a ulteriore valutazione critica da V. Onida, Il referendum in una società capace 
di autogoverno, in Referendum, ordine pubblico, Costituzione, cit., p. 47 ss. 
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nella sostanza, dalla nostra Carta fondamentale » ‘!”. In altri 
termini, una soglia così bassa delle sottoscrizioni necessarie sa- 
rebbe tra le cause dell’inflazione di consultazioni popolari con- 
temporanee « su un numero illimitato di argomenti ». 

La polemica, ancora una volta, è indirizzata contro la prati- 
ca referendaria del partito radicale che, proprio in quel periodo, 
aveva promosso la campagna degli « otto referendum contro il 
regime » 1°, 

Anche se tali proposte si presentano formalmente come di 
revisione costituzionale, la loro pretesa sostanziale è quella di 
interpretare la stessa volontà del Costituente, che avrebbe con- 
sapevolmente individuato in 500 mila il numeto minimo dei ri- 
chiedenti il referendum, tenendo conto della consistenza del cot- 
po elettorale dell’epoca !. Si tratterebbe, in questa prospettiva, 
semplicemente di aggiornare un tale rapporto, portando a un 
milione la cifra indicata nel 1.c. dell’art. 75, senza dunque 
discostarsi dallo spirito della Costituzione. 

Altre considerazioni — contenute nella relazione Bianco — 
muovono comungue da un apprezzamento della situazione del 
sistema politico attuale. Si sottolinea, in particolare, il fatto del- 
la « maggiore facilità » della raccolta delle firme ad opera dei 
partiti rappresentati in Parlamento, finanziati dallo Stato e con 
possibilità d’accesso ai grandi mezzi di comunicazione e di pro- 
paganda e, per altro verso — richiamando il notevole consenso 
conseguito dai promotori della consultazione contto la legge isti- 


107 Così nella Relazione introduttiva della proposta Modifiche del numero 
rsinimo di elettori previsto dalla Cost. per la richiesta dei referendum popolari, 
presentata alla Camera dei Deputati dall’on. Bianco (DC) e altri il 2 giugno 
1977 (doc. n. 1510), ota in Il referendum abrogativo in Italia, cit., p. 525 ss. 
Nello stesso senso le proposte di legge costituzionale di iniziativa socialdemo- 
cratica — a firma Preti e altri — (4 giugno 1977, doc. n. 1514) e quella 
del PCI — a firma Colonna e altri — (30 giugno 1977, doc. n. 1577), an- 
ch’essa nell’op. ult. cif., p. 530. 

108 Anche se nella Relazione della proposta Bianco citata si nega, ma non 
del tutto, la circostanza. (« È appena î caso di notare che la presente inizia- 
tiva non vuole essere una risposta diretta e immediata alla campagna per i co- 
siddetti “otto referendum” di cui si parla nell'attuale polemica politica, anche 
se indubbiamente tale programma referendario ha tiaperto il problema del si- 
gnificato stesso di questo istituto costituzionale ») (/oc. cit., p. 525). 

10° Per una puntuale confutazione di questa interpretazione cfr. V. Onida, 
op. cit., p. 43 e S. Bartole, Proposte di aumento del quorum di firme per la 
richiesta di referendum e coerenza della classe politica, in Referendum, ordine 
pubblico, Costituzione, cit., p. 98 ss. 
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tutiva del divorzio —, si osserva come anche per i vasti movi. 
menti d’opinione che si affermino nel paese il traguardo del 
‘milione di firme sarebbe raggiunto senza sovetchie difficoltà. 

Insomma, in questi progetti l'innalzamento del quorum dei 
richiedenti il referendum si profila quale deterrente, soprattutto 
contro le iniziative diffuse in partenza minoritarie, contro quei 
gruppi marginali che intendessero avvalersi degli istituti di de- 
mocrazia diretta per segnalarsi quali (nuovi) attori del sistema 
politico. Ecco che, in questo modo, non si fa che asseverare 
l’antica tesi dell’eccezionalità (0, forse meglio, straordinarietà) 
del referendum abrogativo nell’ordinamento costituzionale ita- 
liano. : 

Nel contesto di questo orientamento prevalente in cui si ri- 
conoscono i partiti dominanti — di maggioranza e di opposizio- 
ne —, è abbastanza singolare la presentazione da parte del Go- 
verno di un disegno di legge che, invece, sembra implicitamente 
accettare il fatto di un ricorso normale e frequente al referen- 
dum abrogativo. È un testo « tecnico », il cui fine è semplifi- 
cate e decentrate in sede locale (presso i tribunali) il procedi- 
mento di controllo della legittimità delle iniziative referenda- 
rie ‘‘°, nonchè, per qualche aspetto, di agevolare la stessa fase 
della raccolta delle sottoscrizioni !!!, 

Nella relazione al progetto si considera, infatti, la « possibi- 
lità non soltanto teorica » del deposito negli anni avvenire di 
un numero di richieste di votazioni popolari superiore a quello 


110 Modificazioni alla I. 25 maggio 1970, n. 352 (...) (Cam. Dep., 29 marzo 
1977, doc. n. 1308). Il disegno di legge riprende, dunque, in parte l’imposta- 
zione dei primi progetti governativi negli anni ’50, seppure, ora, il proposito 
è soprattutto quello di massimizzare il rendimento del Centro elettronico di 
elaborazione dati, istituito presso la Cotte di cassazione, con terminali presso 
tutte le sedi di tribunale (cfr. la relazione al progetto). 

11! Consentendo al segretario comunale di « delegare ad impiegati del Co- 
mune l'esercizio delle funzioni demandategli dalla legge» (art. 9, 3 c.). Que- 
sta pur «piccola» facilitazione rappresentava, comunque, una inversione di 
tendenza rispetto a precedenti atteggiamenti restrittivi del Ministero degli in- 
terni: si ricorda in proposito l’episodio della circolare « telegrafica» del Mi- 
nistro Gui (in data 18 aprile 1975) rivolta ai segretari comunali, circa l’insus- 
sistenza di un obbligo a loro carico relativamente alla custodia dei fogli per 
la raccolta delle firme per la promozione dei referendum. (Sulla vicenda, che 
all’epoca ebbe vivaci ripercussioni anche in Parlamento, riferisce P. Armaroli, 
Il È e aggae in Parlamento, in «Biblioteca della Libertà», n. 56, 1975, 
p. 3 ss.). 


327 


registratosi nel 1975 !!° e la conseguente impossibilità per la 
Corte di cassazione di far fronte ai compiti ad essa devoluti 
dalla 1. n. 352 del 1970. Un tale prudenziale atteggiamento di 
neutralità (o di attesa) da parte del Governo può appunto stu- 
pire, proprio petché si versa in un momento in cui il sistema 
politico cerca di trovare gli opportuni rimedi contro l’« ecces- 
siva » (e imprevista) vitalità della «democrazia diretta. 


7. Sul valore generale della sent. 2 febbraio n. 16 del 1978, 
per mezzo della quale la Corte costituzionale ha iniziato a « ri- 
scrivere » !! Ia disciplina del referendum abrogativo, esiste or- 
mai una notevole messe di contributi non solo di giuristi, ma 
anche di autorevoli commentatori politici !!4, 

La chiave del mutato indirizzo giurisprudenziale dei giudici 
del Palazzo della Consulta che, nella valutazione delle richieste 
di referendum, abbandonano il criterio quasi « matematico » 
della mera evidenza, applicato al solo 2.c. dell’art. 75 Cost., 
per assumere come paradigma l’intero sistema costituzionale !!5, 
sta, molto probabilmente, nel seguente avvertimento, contenu- 
to nella soptaddetta pronuncia della Corte: « Uno strumento 
essenziale di democrazia diretta, quale il referendum abrogativo 
non può essere... trasformato — insindacabilmente — in un 
distorto strumento di democrazia rappresentativa, mediante il 
quale si vengono in sostanza a proporre plebisciti o voti popola- 
ri di fiducia nei confronti di complessive, inscindibili’ scelte 


112 Esplicito il riferimento ai 10 referendum: promossi dal Partito radicale 
per il 1977 (loc. cit., p. 515). 

113 Così tra gli altri, Rodotà, Il referendum e i poteri della Corte, in 
«La Repubblica », 26 maggio 1978, 

114 Per una bibliografia, sia pure non esaustiva, cfr. Il referendum abroga 
tivo in Italia, cit., p. 571 ss. 

115 La Corte nella sentenza citata cerca anche di argomentare fondandosi 
sulla stessa lettera dell’art. 2, 1 c. della I. cost. n. 1 del 1953, laddove dispo- 
ne che « spetta alla Corte costituzionale giudicare se le richieste di referendum 
abrogativo presentate a norma dell'art. 75 della Costituzione siano ammissibili 
ai sensi del 2 c. dell'articolo stesso »: « Chiarendo che deve comunque trat- 
tarsi di richieste “presentate a norma dell’art. 75”, tale disposizione riconosce 
alla Corte il potere-dovere di valutare l'ammissibilità dei referendum in via 
sistematica; per verificare in particolar modo, sulla base dell'art. 75, 1 c., se 
le richieste medesime siano realmente destinate a concretare un “referendum 
popolare” e se gli atti che ne formano l’oggetto rientrino tra i tipi di leggi 
costituzionalmente suscettibili di essere abrogate dal corpo elettorale ». 
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politiche dei partiti o dei gruppi organizzati che abbiano assun- 
to o sostenuto le iniziative referendarie ». 

Fu subito osservato !! che un simile approccio comporta 
un'estensione notevole del sindacato di ammissibilità: non più 
soltanto sui connotati intrinseci delle singole richieste, bensì an- 
che sulle loro motivazioni politiche in rapporto alla reale natura 
(e struttura) dei soggetti promotori. È sempre la preoccupa- 
zione dell’« equilibrio » del sistema politico ad imporsi; equili- 
brio che, nella fattispecie, si tenta di salvaguardare con un’im- 
plicita definizione dei ruoli, tendenzialmente rigidi, dei diversi 
attori politici. In particolare, si viene (ri)precisando il limite 
generale di compatibilità delle votazioni popolari abrogative con 
la forma di governo parlamentare; nel senso che il ricorso ad 
esse è legittimo per la risoluzione di questioni determinate, 
con una valenza politica se non marginale, quantomeno specifi- 
ca, cioè suscettibile di essere (magari artificialmente) isolata dal 
più ampio contenzioso di indirizzo politico tra i partiti. 

L'atteggiamento « protettivo » !, assunto nell’occasione dal- 
la Corte, era peraltro atteso, nel momento in cui la pur concla- 
mata (in altri tempi e circostanze) impostazione agnostica, rela- 
tivamente all’uso della democrazia diretta, aveva perso i suoi 
principali fautori, e già — come si è visto — in occasione della 
prima complessa esperienza referendaria sul divorzio. E, allora, 
proprio un organo giurisdizionale — il Consiglio di Stato — a 
sostegno di un proprio discusso parere, circa la data di svolgi- 
mento della consultazione popolare (dopo il periodo di sospen- 
sione conseguente all’anticipato scioglimento del Parlamento nel 
1972) !!* aveva sottolineato, richiamandosi ai lavori preparatoti 
della 1. n. 352 del 1970, che i congegni dalla medesima pre- 
visti in ordine al computo dei termini sono ispirati al fine di 
« evitare che al referendum si possa ricorrere con eccessiva fa- 
cilità » ed essi si pongono, dunque, come « valido freno ad un 


16 Cfr, E. Bettinelli, Itinerari della razionalizzazione della convenzione 
antireferendaria, in « Politica del diritto », 1978, p. 533 ss. e S. Bartole, Con- 
ferme e novità nella giurisprudenza costituzionale in materia di referendum, in 
« Giurisprudenza costituzionale », 1978, I, p. 176 ss. 


117 Cfr. G. Neppi Modona, La Corte protegge il popolo-bambino, in «La 
Repubblica », 10 febbraio 1978. 
118 Indicazioni sopra nella nota 86. 
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uso eccessivo e non responsabile dell’istituto » !!9. 

La Corte costituzionale, cinque anni dopo, a giustificazio- 
ne del proprio intervento innovativo, prendeva peraltro le mosse 
dal riconoscimento delle « gravi insufficienze » e delle « pro- 
fonde antinomie » che contraddistinguono l’ordinamento del re- 
ferendum abrogativo, fino ad auspicare (in una sentenza succes- 
siva) una sua parziale riforma anche di ordine costituzionale !°0, 

Le « correzioni » apportate in materia dalla Corte si posso- 
no sistemare sostanzialmente in tre capitoli (tenendo conto anche 
della giurisprudenza che è seguita alla sentenza-madre del 1978): 
1) la ridefinizione dei compiti di controllo e dei ruoli tra la Cor- 
te medesima e l'Ufficio centrale per il referendum; 2) l’ambito 
del giudizio di ammissibilità; 3) i poteri dei soggetti politici (in 
primo luogo i promotori) coinvolti nel procedimento. 

Non interessa, qui, rivisitare criticamente i contenuti delle 
diverse pronunce, già ampiamente e variamente commentate in 
dottrina, quanto, piuttosto, riepilogare le enunciazioni precet- 
tive che se ne ricavano, le quali consentano di avere chiara 
l’attuale ed effettiva disciplina del referendum abrogativo e, in 
relazione ad essa, valutare, poi, le più recenti proposte di ri- 
forma. 

Per quel che riguarda il prizzo punto, la Corte, già nella 
sent. n. 251 del 1975, precisò, incidentalmente e sia pure in 
termini negativi, la sfera di competenze dell’Ufficio centrale: 
« ad esso è preclusa soltanto la cognizione dell’ammissibilità del 
referendum ». Il dettaglio delle attribuzioni dell’organo della 
Cassazione viene via via concretamente specificato in decisioni 
successive, sulla base di tale interpretazione residuale. Spetta 
all’Ufficio centrale verificare: l’attuale vigenza delle norme og- 
getto di richiesta referendaria, accertando, in particolare, se la 
loro efficacia è citcosoritta nel tempo !; se, e in quale misura, 


119 In Il referendum abrogativo in Italia, cit., p. 253. 

120 Nella sent. 16 maggio 1978, n. 68. 

121 Si veda la sent. 8 febbraio 1981, n. 22 (sull’ammissibilità del referen- 
dum sul d. 1. 15 dicembre 1979, n. 625 — convertito in 1. 6 febbraio 1980, 
n. 15 —, Misure urgenti per la tutela dell'ordine democratico e della sicurezza 
pubblica), laddove la Corte ha omesso di pronunciarsi su una disposizione 4 
termine (fermo di P.S.), la cui efficacia fu comunque prorogata con provve- 
dimento (d. 1. 12 dicembre 1980 n. 851, convertito con modificazioni nella 
1. 13 febbraio 1981, n. 18) successivo al giudizio di legittimità dell’Ufficio 
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esse siano state annullate dalla Corte costituzionale con proprie 
sentenze di illegittimità costituzionale !’*; se il contenuto delle 
medesime sia stato effettivamente e sostanzialmente modificato 
o, ancora, se siano state espunte dall’ordinamento, in presenza 
di una delle varie forme di abrogazione (successiva all’iniziativa 
referendaria) previste dall’art. 15 delle disposizioni sulla legge 
in generale, premesse al codice civile !, In questo ultimo caso, 
l'Ufficio centrale provvede a un non sempre agevole confronto 
tra l'intenzione del Legislatore e l’intenzione dei promototi «e 
sottoscrittori del referendum, secondo i criteri dettati dalla Cor- 
te nella sent. n. 68 del 1978, che ha dichiarato la parziale ille- 
gittimità dell’art. 39 della I. n. 352 del 1970 !*. Ove l’abtoga- 


centrale per il referendum (e, dunque, non preso in considerazione dall'Ufficio 
stesso ai fini dell’« aggiornamento » del quesito). Il quale, comunque, ha prov- 
veduto — con ord. 5 marzo 1981 —, dopo il «rinvio» della Corte costit- 
zionale, all’ulteriore accertamento da questa indicato e alla conseguente cor- 
rezione-integrazione del quesito. La modificazione del quale ha comportato un 
nuovo giudizio di ammissibilità ad opera della Corte medesima. 

Più recentemente, l'Ufficio centrale ha confermato Ila sua competenza a 
conoscere dell’« eccezione » sulla legittimità di una richiesta di referendurnz, 
«in quanto avrebbe per oggetto norme caratterizzate dal riferimento della loro 
disciplina a una serie definita di fatti verificatisi prima della richiesta stessa, 
cioè a norme che presenterebbero un ambito di efficacia temporale delimitato 
esclusivamente nel passato» (ord. 12 dicembre 1984, relativa alla legittimità 
della richiesta di referendum c.d. «sul taglio dei punti di scala mobile» — 
d. 1. 17 aprile 1984, n. 70, conv. nella 1. 12 giugno 1984, n. 219 — in 
« Foro italiano », 1984, I, p. 2948 ss.). La Corte costituzionale, da parte sua, 
ha preso atto delle conclusioni dell'ufficio centrale, e solo al medesimo spet- 
tanti, circa «l'ambito temporale di efficacia di una disciplina legislativa ordi- 
naria » (sent. 7 febbraio 1985, n. 35). 

122 [I caso si è proposto — come è noto — per la prima volta nel corso 
del giudizio sull’ammissibilità della richiesta di referenduw avverso disposizioni 
del codice penale relative all'aborto di donna consenziente (art. 546) e ad altri 
reati, quale l’incitamento a pratiche contro la procreazione (art. 553). Entram- 
be le norme erano state, parzialmente la prima e integralmente la seconda, 
dichiarate costituzionalmente illegittime. Nell'occasione la Corte costituzionale 
si è limitata a «constatare » il fatto (sent. 22 dicembre 1975 n. 251). Succes- 
sivamente l’Uîficio centrale provvedeva a correggere il testo del quesito, espun- 
gendo dallo stesso il solo art. 553 del c.p. (ord. 7 gennaio 1976). 

123 Si veda la già citata sent. n. 68 del 1978, laddove la Corte specifica 
appunto che l'art. 39 della 1. n. 352 del 1970 «è letteralmente riferibile... 
all’abrogazione totale come a quella parziale, all’abrogazione dissociata come 
a quella accompagnata da una muova regolamentazione della materia, mediante 
innovazioni di sostanza e di forma, di principio e di dettaglio». Da qui la 
sua illegittimità costituzionale, 

124 I complessi criteri elaborati dalla Corte nella sentenza ultima citata sono 
stati — come è noto — applicati in più occasioni dall’Ufficio centrale. (Per 
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zione risulti meramente apparente — nel senso, cioè, che la 
sopravvenuta nuova disciplina non sia affatto innovativa rispet- 
to alle norme originariamente oggetto della richiesta di vota- 
zione popolare —, ecco che allo stesso Ufficio centrale viene 
affidato il compito conseguente di procedere ad una riformula- 
zione o, per meglio dire, a un aggiornamento del quesito da 
sottoporre agli elettori, in rapporto alla nuova (ma da un punto 
di vista meramente formale) situazione normativa posta in 
essere. 

Siffatta attribuzione (di trasferimento o di estensione, pet 
usare le espressioni adottate dalla Cotte ‘°) è esercitata in via 
definitiva e, nel merito, non è sindacabile neppure dal giudice 
costituzionale; il quale si è riservato semplicemente un’ulterio- 
re delibazione sull’ammissibilità al referendum dei « nuovi atti 
o disposti legislativi », inclusi nel quesito !’, È questa, certo, 
un’integrazione di non poco conto alla 1. n. 352 del 1970, anche 
se occorre rilevare che un'ipotesi di manipolazione del quesito 
a cura dell'Ufficio centrale è contemplata dalla stessa legge, 
quando, all'art. 32, 5.c. e ss., gli conferisce il potere, eccezio- 
nale, di disporre la concentrazione di quelle richieste di refe- 
rendum: che rivelino « uniformità o analogia di materia » !”’, In 


una rassegna — ma fino al 1981 — cfr. Il referendum abrogativo in Italia, 
cit., passim). 

125 Nella sentenza n. 68 del 1978. 

126 Ibidem. 

127 L’eccezionalità di una simile attribuzione dell’Ufficio centrale risalta 
anche dall’assai ampio contraddittorio previsto dall’art. 32, al 6 c., sulla « pro- 
posta » di concentrazione ad opera dell’Ufficio stesso: sono infatti ammessi 
alla presentazione E. deduzioni fp solo i ci ros promotori, ma anche 
i «rappresentanti dei partiti e dei gruppi politici», cioè tutti i soggetti isti- 
tuzionalmente interessati alla consultazione referendaria. L’Ufficio centrale ha 
fornito un’ampia (e problematica) interpretazione dei propri poteri in propo- 
sito nelle ordinanze del 15 dicembre 1980, relative ai referendum di segno op- 
posto — proposti dal Partito radicale e dal Movimento per la vita — avverso 
norme della 1. 22 maggio 1978, n. 194. Il criterio megativo adottato nell’oc- 
casione (in quanto «limite della concentrabilità di più proposte», vertenti 
sulla stessa materia) fu quello della garanzia della «formulazione dilemma- 
tica del quesito », in armonia con «la ratio che impronta l’istituto del referen- 
dum ». La Corte costituzionale, nella successiva sentenza sull’ammissibilità del- 
le richieste di referendum sopraddette, non ha espresso alcuna valutazione 
sulle conclusioni dell’Ufficio centrale, limitandosi ad osservare che «la coesi- 
stenza di più referendum aventi per oggetto la medesima legge rischia di de- 
terminare inconvenienti, che sono attenuati ma non eliminati dal loro necessa- 
rio svolgimento nello stesso giorno... Ma i rimedi si affidano, da un lato, alla 
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occasione dell’accertamento della legittimità dell’ultima richie- 
sta di referendum per l'abrogazione delle norme relative al c.d. 
« taglio » della scala mobile !*, l'Ufficio centrale ha ricavato — 
sempre dall’art. 32 — la propria competenza a « precisare » 
il quesito redatto dai promotori, ove la sua formulazione mate- 
riale non sia palesemente conforme alle loro intenzioni, quali si 
desumono dal complesso della richiesta medesima ed anche dalle 
« dichiarazioni » contenute nelle deduzioni depositate presso 
l’Ufficio stesso. In tale ipotesi l’errore dei promotori concrete- 
rebbe una « mera irregolarità formale » sanabile d’ufficio 9, La 
Corte costituzionale, poi, ha riconosciuto fondato, in capo al- 
l’Ufficio centrale, un tale potere di rettifica, « mirante a far 
coincidere forma e sostanza del quesito, secondo l’effettiva ed 
inequivoca volontà dei promotori del referendum » !°. 

Venendo al secondo punto, inerente ai « nuovi » (in quanto 
eccedenti rispetto a quelli immediatamente derivabili dalle scar- 
ne norme costituzionali) criteri enunciati dalla Corte per la co- 
gnizione dell’ammissibilità delle richieste di referendum, occor- 
re innanzittutto mettere in rilievo la coerenza e la continuità 
della giurisprudenza costituzionale, quanto meno nella valuta- 
zione della specificità del giudizio in questione, della sua auto- 


maturità degli elettori e, dall’altro, ai futuri interventi del Legislatore » (sent. 
1C febbraio 1981, n. 26). 

128 Il quesito redatto e depositato dai promotori aveva come oggetto il 1 c. 
dell’articolo unico della 1. n. 219 del 1984, di conversione del d. î n. 70 del 
1984 (misure urgenti in materia di tariffe, di prezzi amministrati e di indenni 
tè di contingenza), limitatamente alla parte che modificava il computo della 
contingenza per il semestre febbraio-luglio 1984. Il quesito contemplava, inol- 
tre, per un eccesso di scrupolo, anche il penultimo comma della 1. n. 219, 
laddove essa, in via generale, fa salvi gli effetti prodotti e i rapporti giuri- 
dici sorti sulla base di un decreto legge precedente decaduto (15 febbraio 
1984, n. 10), il cui contenuto era nella sostanza simile al successivo, poi con- 
vertito. I promotori non considerarono che la norma (sottoposta integral 
mente all’abrogazione popolare) è indirizzata a salvaguardare anche gli effetti 
delle misure urgenti non contestate. 

129 La « precisazione » dell'Ufficio centrale è consistita in una aggiunta alla 
seconda parte del quesito — di cui alla nota precedente —: « limitatamente 
(agli effetti) di cui all'art. 3 di quest’ultimo decreto legge » (ord. 12 dicem- 
bre 1984, loc. cit., p. 2950). 

130 Anche se ha definito pacifica l'intenzione dei promotori, quasi a sot- 
tolineare l'eccesso di zelo dell’Ufficio centrale (sent. n. 35 del 1985 cit.). Sul 
la vicenda cfr. le considerazioni critiche di A. Pizzorusso, Il referendum e l’evo- 
luxione della costituzione materiale vigente in Italia, in «Il foro italiano», I, 
1985, pp. 330-331, nota 11. 
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nomia nei confronti delle altre funzioni della Corte. La quale, 
appunto, ha più volte voluto rimatcare il « limitato oggetto » 
della competenza demandatale dalla 1. cost. n. 1 del 1953. E ciò 
non solo — come si è sopra illustrato — per puntualizzare la 
diversa natura del controllo di ammissibilità rispetto a quello di 
legittimità !*! (tanto che essa, recentemente, ha di nuovo riba- 
dito di non « operate » come un giudice di secondo grado a cui 
si possa ticortere avverso le decisioni dell’Ufficio centrale ‘5°), 
ma anche, forse, per non rinnegare del tutto il precedente atteg- 
giamento di self restraint, palesato con le sentt. n. 10 del 1972 
e n. 251 del 1975. Sicché la Corte, in questa prospettiva, ha 
inteso, per esempio, escludere che il giudizio di ammissibilità 
possa diventare la sede per un’anticipata considerazione della 
legittimità costituzionale delle situazioni normative scaturite da 
un eventuale esito positivo delle votazioni popolati !*, 

Pur così ridisegnata la cornice entro cui si colloca l’interven- 
to del giudice costituzionale nel procedimento referendario, 
egualmente ampi ed elastici risultano i « quattro distinti com- 
plessi di ragioni di inammissibilità » delle richieste abrogative, 
individuati (« al di là della lettera dell’art. 75, 2.c., Cost. ») 
nella sent. n. 16 del 1978. Essi comprendono — come è noto 
— le seguenti ipotesi di quesiti: a) recanti una pluralità di do- 
mande eterogenee, carenti di una matrice razionalmente unita- 
ria; b) rivolti all’ablazione di leggi di rango costituzionale o co- 
munque dotate di una forza passiva peculiare; c) aventi come 
oggetto disposizioni a contenuto costituzionalmente vincolato 
che, se private di efficacia, menomerebbero le norme costitu- 


131 «L'ufficio centrale esamina tutte le richieste referendarie allo scopo di 
accertare che siano conformi alle norme... poste con legge ordinaria, che go- 
vernano la procedura conseguente all’iniziativa del referendum abrogativo... », 
mentre «...il giudizio di ammissibilità... esige che la richiesta... sia esaminata 
alla stregua della Costituzione... » (sent. 20 marzo 1980, n. 30, e, negli stessi 
termini, sent. 20 marzo 1980, n. 31: concernenti conflitti di attribuzione tra 
comitati promotori di referendum e Ufficio centrale). Le stesse puntualizza 
zioni sono poi ribadite nella recente sentenza n. 35 del 1985. 

132 Sentenza n. 35 del 1985 cit. 

133 Così nella sentenza 9 febbraio 1981 n. 24 (sull’ammissibilità della ri- 
chiesta di referendum concernente la norma del T.U.L.P.S. n. 773 del 1931 in 
tema di licenza per porto d’armi — art. 43, 3. c. —). È peraltro da rilevare che 
nella sentenza n. 35 del 1985 la Corte in un significativo obiter dictum ha 
esplicitamente affermato la costituzionalità delle norme che sarebbero state og- 
getto di votazione popolare. 
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zionali a cui si riconducono; d) riferentisi a disposizioni stret- 
tamente collegate, in virtù degli effetti che producono, alle 
leggi che il 2.c. dell’art. 75 Cost. esclude tassativamente dal 
referendum. 

Queste formule, che hanno costituito le guide-limes anche 
per tutti i successivi giudizi di ammissibilità, sono state sottopo- 
ste dalla dottrina a critiche non di rado radicali, proprio per la 
loro eccessiva duttilità, tanto che, talora, alla Corte si è rim- 
proverato un difetto di coerenza interna. 

In effetti, è assai difficile disconoscere il salto da un approc- 
cio di rigorosa tassatività a un approccio che si potrebbe defi- 
nire « sintomatico ». È comunque possibile riscontrare come 
nelle loro elaborazioni i giudici costituzionali abbiano tracciato 
due differenti coordinate, cui commisurare l’esperibilità dei re- 
ferendum abrogativi. 

Da un lato, si è proceduto a un’operazione, per così dire, 
espansiva dei limiti oggettivi fissati dall’art. 75 Cost., nel senso 
che ad essi sono stati aggiunti — seguendo un’interpretazione 
logico-sistematica — i limiti c.d. « impliciti », relativi alla ma- 
teria costituzionale non passibile di votazione popolare, per mo- 
tivi di indole essenzialmente formale (cioè le ipotesi di cui 
alle lettere b), c), d)) ‘**. Dall'altro — e questo è l’aspetto più 
creativo della giurisprudenza costituzionale — si è pervenuti 
all’identificazione di un limite-valore di tipo soggettivo: l’ido- 
neità del quesito ad essere liberamente e inimediatamente 5 


134 Questi limiti — come è noto — erano stati in precedenza individuati 
dalla dottrina e, in particolare da A. Chiappetti, L’ammrissibilità del referendune 
abrogativo, Milano, 1974 ss. (ma, fin dal 1967 e sia pure in termini molto 
generali, cfr. G. Matanini che, a proposito dell’art. 2 della 1. cost. n. 1 del 
1953, osservava: «Non dovendosi ritenere proponibili referendum che com- 
portino svuotamento di norme costituzionali, la giurisprudenza della Corte 
potrebbe introdurre casi di esclusione del referendum oltre a quelli esplicita- 
mente posti dalla Costituzione », Storia del potere in Italia, Firenze, 1983 (2 
ed.), p. 383, Contra S. Merz, Sull'ammissibilità e sul sindacato di costituzio- 
lago DE Ea abrogativo, in « Giurisprudenza costituzionale », 1977, 

» P. 1035 ss. 

135 Nella «sentenza-madre » n. 16 del 1978, la Corte costituzionale, nelle 
premesse del suo ragionamento, ha definito il referendum «strumento di ge- 
nuina manifestazione della sovranità popolare». Tale esigenza è riaffermata 
in successive sentenze, laddove si imputa ai promotori il dovere di rendere 
«compiutamente ed immediatamente intelligibili il gersizo e compiuto senso 
e "> alia portata della proposta abrogativa» (sent. 10 febbraio 1981, 
n. 27). 
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percepito dall’elettore che, nella sua scelta di comportamento, 
non deve subire coazioni psicologiche e nemmeno essere indot- 
to a valutazioni troppo complesse di carattere politico generale, 
che attengono, invece, al momento elettorale (cioè l’ipotesi di 
cui alla lettera a)). 

Un simile assunto è conseguenza manifesta dell’adesione del- 
l’otgano di giustizia costituzionale alla concezione più restrittiva 
sul ruolo nel sistema politico del referendum abrogativo, a cui 
è lecito ricorrere pet far valete singole jusses e non per impor- 
re indirizzi politici alternativi a quelli espressi nei luoghi rap- 
presentativi. Insomma, attraverso il controllo sulla « semplici- 
tà », « univocità », « chiarezza », « coerenza », « essenzialità », 
« inconfondibilità » ! del quesito, la Corte, di fatto, è in grado 
di censurare pure l’eventuale esistenza di un secondo fine nel- 
l'iniziativa referendaria !”. 

La novità di questa esegesi è stata implicitamente ricono- 
sciuta dalla Corte stessa, allorché — in più occasioni — ha la- 
mentato l'insufficienza della disciplina asettica in vigore, in or- 
dine alla formulazione del quesito ad opera dei promotori del 
referendum, tale appunto da pregiudicare la intelligibilità al 
corpo elettorale, che dovrebbe aver presente, senza possibilità 
di equivoci, il dilemma su cui viene chiamato a pronunciarsi !*. 

Vero è che la « difficoltà di lettura » dell’art. 27 della legge 
n. 352 del 1970 non dovrebbe essere di per sè un ostacolo in- 
sormontabile a una sua applicazione più consona alle esigenze 
appena richiamate ‘5. Anzi, se si considera proprio il testo del- 


136 Questo il lessico, ormai abituale, della Corte costituzionale nella sua 
produzione giurisprudenziale in tema di ammissibilità del referendum. 

137 Come è quello di porre in essere una disciplina sostitutiva di quella 
formalmente (e solo parzialmente) oggetto di abrogazione popolare. La Core 
ha avuto modo di censurare il «metodo della elaborazione » nella fotmula- 
zione dei quesiti, il quale «non si addice ed, anzi, contraddice all'istituto 
generale dell’abrogazione » (nella sent. n. 27 del 1981 cit.). 

138 « Corrisponde alla naturale funzione dell'istituto... l’esi, che il que- 
sito da porre agli elettori venga formulato in termini setoplici i e chiari, con 
riferimento a problemi affini e ben individuati» (nella sent. n. 16 del 1978 
ci 


139 In effetti, la Cotte, molto significativamente, si riferisce all'art. 27 
« quale è stato costantemente inteso ed applicato » (« per cui si è ritenuto che 
i “termini del quesito” si riducano alla sola indicazione numerica degli arti- 
coli sottoposti al voto popolare, mentre l’integrale trascrizione del “testo let- 
terario” concerne unicamente le più specifiche “disposizioni di legge” da abro- 
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l’art. 27 nella sua lettera e nel suo svolgimento logico, si può 
evincere che l’espressione « termini del quesito » non coincide 
necessariamente con l’indicazione degli estremi formali dell’atto 
normativo oggetto della richiesta referendaria, i quali, a ben ve- 
dere, rappresentano un elemento w/feriore nel contesto della do- 
manda, I « termini del quesito » potrebbero, dunque, essere in- 
tesi come un’enunciazione sintetica (anche espressa con lessico 
non « troppo » tecnico-giutidico, ma di sostanza) dei risultati 
ablativi che i promotori si propongono, in quanto individuano 
nell’oggetto formale, più o meno complesso, della richiesta quel 
< comune principio » su cui tanto insiste il giudice costituzio- 
nale !*9. 

Se una simile interpretazione — che, tra l’altro, avrebbe 
esaltato la figura e i poteri dei promotori (ponendoli in un rap- 
porto più immediato con i sottoscrittori e gli elettori e raffor- 
zando la loro posizione davanti agli stessi organi di controllo) — 
fosse stata tenuta presente nel corso delle prime esperienze 
referendarie, probabilmente avrebbe potuto circoscrivere lo spa- 
zio di « produzione » della giurisprudenza della Corte. 

Infine, l’ultimo capitolo delle « correzioni » apportate dalla 
Corte all'istituto del referendurz è quello del riconoscimento del 
ruolo dei promotori, a cui è stata riservata la « capacità » di 
rappresentare i firmatari della richiesta per far valere il loro 
interesse costituzionalmente protetto alla votazione popolare, nel 
caso in cui non sia intervenuta abrogazione effettiva delle nor- 
me oggetto della richiesta medesima. Questa determinazione — 
come è noto — costituisce il presupposto della dichiarazione di 
incostituzionalità parziale dell'art. 39 della 1. n. 352 del 1970, 
laddove espressamente #0 prevede che, nel caso sopraggiunga 
una nuova disciplina della materia oggetto del referendum, le 
operazioni relative alla sua indizione possano essere sospese 
solo nell'ipotesi in cui il Legislatore abbia modificato i « prin- 
cipi ispiratori » della preesistente regolamentazione e/o « i con- 
tenuti normativi essenziali dei singoli precetti ». 


gare, comunque contenute in singoli commi dagli articoli stessi») (nella 
sent. n. 26 del 1981). 

140 È ancora alla sentenza n. 16 del 1978 che bisogna risalire, laddove si 
afferma che «il tema del quesito sottoposto agli elettori non è tanto formato 
dalla serie delle singole disposizioni da abrogare, quanto dal comune principio 
che se ne ricava ». 
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AI di là dei pur notevoli aspetti di ordine formale e proces- 
suale di tale conclusione !, la configurazione quale potere del- 
lo Stato del « gruppo di elettori » — nel numeto di cui al 1.c. 
dell’art. 75 Cost. —, nonostante la sua qualità di « figura sog- 
gettiva esterna » !, ha certamente contribuito a bilanciare, al- 
meno parzialmente, la condizione del referendum abrogativo, 
quale risulta dopo la complessiva giurisprudenza della Corte. In 
particolare, la riformulazione dell’art. 39 ha impedito il com- 
pleto disconoscimento di quel principio dell’« automatismo », 
connotato essenziale degli istituti di democrazia diretta, ove, 
naturalmente, si sia d’accordo nel considerarli come « garan- 
zie » politiche in favore dei rappresentati (e titolari della so- 
vranità). 


8. La giurisprudenza costituzionale sul referendum abrogativo 
non si è preoccupata solo di incidere (per lo più integrandolo) 
sul diritto vigente, ma ha anche fornito al Legislatore positive 
indicazioni de jure condendo, a cui si è già accennato. Parte co- 
munque utile ricapitolare, nella loro coerenza, le linee fonda- 
mentali del « progetto » della Corte, per poi verificare quale 
tipo di accoglienza esse hanno avuto nei successivi disegni di 
riforma presentati in Parlamento. 

L’invito più significativo è certamente quello relativo ai con- 
trolli (di ammissibilità) sulla singola iniziativa « da effettuare 
preferibilmente prima ancora che vengano apposte le firme oc- 
correnti a sostenere ciascuna richiesta » ‘*. Il suggerimento è 
funzionale alla previsione di una più penetrante valutazione del 
quesito proposto dai promotori, pet accertatne soprattutto quei 
requisiti di chiarezza, semplicità, univocità ecc., ritenuti dalla 
Corte connaturali alla ratio dell'istituto del referendum. A tal 
fine sarebbe indispensabile procedere a una modifica dello stes- 
so att. 27 della 1. n. 352 del 1970 (sul quale ci si è già sof- 
fermati) per l’insoddisfacente interpretazione ed applicazione 
che la disposizione ha ottenuto nella prassi. 


14 Su cui, tra gli altri, si veda C: Mezzanotte, Procedimento di referen- 
dum e innovazioni legislative sopravvenute, in « Giurisprudenza costituzionale >, 
1978, I, p. 279 ss. 


142 Cfr, le sentt. n. 68 e 69 del 1978, 
143 Così nella sent. n. 16 del 1978. 
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L'esigenza di tutelare i votanti nella loro libettà di scelta 
(effettiva solo in quanto essi siano in grado di comprendere nei 
suoi esatti contenuti il dilemma loro sottoposto) induce la Cor- 
te a prospettare altre ipotesi di cangiamento della 1. n. 352, re- 
lativamente al momento di svolgimento della consultazione. Si 
renderebbe, in particolare, opportuna una deroga al termine 
finale del 15 giugno, quando il Parlamento proceda all’ultim’ora 
a un’abrogazione parziale e/o non sostanziale delle norme og- 
getto di referendum, tale da comportare la necessità (da parte 
dell’Ufficio centrale) di una nuova formulazione degli originari 
quesiti; ciò che può indubbiamente creare intralci non di poco 
conto agli adempimenti che precedono la data di convocazione 
degli elettori‘ (rendendo, ad esempio, indispensabile la ri- 
stampa delle schede di votazione). 

Per quanto riguarda il problema della coesistenza di più 
votazioni popolari di segno opposto su una stessa legge, il giu- 
dice costituzionale si limita ad ammettere che ciò dà luogo a 
inconvenienti !; ma, in questo caso, si affida genericamente 
al Legislatore, senza prefigurare alcuna soluzione. 


La prima risposta organica, di sostanziale adesione a parte 
delle esortazioni della Corte, è un disegno di legge redatto dal 
Ministro dell'interno, Rognoni, e presentato alla Camera dei 
Deputati nel 1980 !*, Si tratta, in verità, anche di una parziale 
rielaborazione di progetti già considerati, risalenti alla prece- 
dente legislatura e decaduti con la sua fine anticipata ‘”. Ma 
la novità, sicuramente più di rilievo, che — come si vedrà — 
costituisce, in qualche misura, la causa delle altre soluzioni 
recepite nell’articolato, è la previsione del giudizio di ammissi- 
bilità delle richieste di referendum, preventivo rispetto alla 
fase di raccolta delle sottoscrizioni. 

Il procedimento individuato è alquanto semplice: le inizia- 


144 Cfr. sent. n. 68 del 1978. 

145 ... Ma confida — come si è già visto — nella « maturità degli elettori » 
(nella sent. n. 26 del 1981), 

146 Modifiche ed integrazioni alla 1 25 maggio 1970 n. 352 (...) (Cam. Dep., 
22 [2 1980, doc. n. 1905), ora in I/ referendum abrogativo in Italia, cit., 
pi ss. 

147 Cfr. sopra. 
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tive referendarie, annunciate sulla « Gazzetta Ufficiale » !*, sono 
immediatamente comunicate — a cura della cancelleria della 
Cassazione — al giudice costituzionale. Entro termini piuttosto 
brevi (trenta giorni), questo si riunisce in Camera di consiglio 
per la decisione, che deve essere depositata nei successivi. venti 
giorni e pubblicata (solo nel dispositivo) sulla « Gazzetta Uffi- 
ciale » nei cinque giorni seguenti. Sono di primo acchito 
evidenti gli effetti /zto sensu politici di questa scelta: aumenta 
il grado di «certezza di referendum », giacché la scommessa 
tra i suoi promotori e il potere legislativo si fa più chiara. Da 
un lato, infatti, la Corte assumerebbe una posizione davvero 
arbitrale, meno passibile del sospetto (come è accaduto in al- 
cuni casi) di essere sensibile alle pressioni del sistema politico !99; 
dall’altro, i promotori rafforzerebbero non poco la propria le- 
gittimazione di fronte ai futuri elettori firmatari, presentandosi 
ai medesimi con una proposta di consultazione abrogativa che 
— ove maturino le condizioni di legge — potrà essere evitata 
solo in seguito all’approvazione di una modifica sostanziale 
delle norme oggetto di referendum. È poi da osservate che una 
delibazione preventiva di ammissibilità indurrebbe facilmente i 
promotori alla prassi di sottoporre prudenzialmente alla Corte 
una varietà di quesiti (di ampiezza diversa) dello stesso valore 
tematico, nel caso (certo non raro) vi siano dubbi sulla con- 
gruità della richiesta (per quanto concetne soprattutto l’osser- 
vanza del criterio di razionalità imposto dalla giurisprudenza 
costituzionale e di assai elastica interpretazione), sicché l’alea 
di una censura, sia pure all’origine, delle iniziative referendarie 
si ridurrebbe in maniera notevole ‘5, 


148 Senza ulteriori aggravi per i promotori, rispetto alla disciplina vigente 
(cfr. artt. 1 e 3 del ddl.). 

149 Il progetto prevede che le operazioni relative alla raccolta delle firme 
abbiano inizio entro 15 giorni dalla pubblicazione sulla « Gazzetta Ufficiale » 
del dispositivo della sentenza di ammissibilità (art. 9, u.c.). Ciò imporrebbe, 
evidentemente, ai promotori l’onere di «studiare» bene i tempi della loro 
iniziativa, in considerazione del fatto che i termini per il deposito delle sot- 
toscrizioni rimangono invariati. 

150 Seppure, opportunamente, si allarga il contraddittorio dinanzi alla Corte 
stessa, essendo ammessi a presentare memorie «sulla legittimità costituziona- 
le delle richieste di referendum », oltre ai delegati dei promotori ed al Go- 
verno, anche i « partiti politici o gruppi politici rappresentati in Parlamen- 
to» (art. 9, 3 c.), 

151 La stessa eventuale pronuncia di inammissibilità potrebbe poi costitui 
re per i promotori un indirizzo per la riformulazione del quesito. 
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In ultima analisi, la Corte costituzionale, grazie a un simile 
procedimento, non vestirebbe più i panni del controllore ten- 
denzialmente antagonista del referendum abrogativo, ma piut- 
tosto quelli del controllore collaborativo, il cui intervento serve 
a definire preliminarmente lo spazio dell’eventuale contenzioso 
(politico) tra la frazione del corpo elettorale che sottoscrive la 
richiesta abrogativa e il Parlamento, quando non ritenga di 
soddisfare direttamente tale pretesa. Una riconvetsione, dun- 
que, verso la concezione dell’autonomia nel sistema politico 
del referendum o, quanto meno, una rivalutazione di quel prin- 
cipio dell’automatismo che dovrebbe essere — come più volte 
sottolineato — il nerbo degli istituti di democrazia diretta? 

Il progetto che si va illustrando, letto nel suo insieme, non 
consente di sciogliere positivamente l’interrogativo; lo « sfavor 
referendi », l’apprensione per la sua potenzialità di fattore dise- 
quilibratore dei rapporti interpattitici non sono stati affatto 
rimossi, come dimostrano i contrappesi (mutuati da precedenti 
testi, ma ora con una valenza ben più precisa) alla previsione 
del giudizio anticipato di ammissibilità. 

Risalta, innanzitutto, l’attribuzione ai partiti di diffusi po- 
teri di intervento nel corso delle attività di controllo sulle ini- 
ziative referendarie ‘5°, Le forze politiche, rappresentate in Par- 
lamento, sono infatti ammesse al .contradditotio davanti alla 
Corte costituzionale, essendo legittimate a produrre « memorie » 
sulla costituzionalità delle richieste di votazione popolare !?. Si 
estende, inoltre, al Presidente del Consiglio la facoltà (che at- 
tualmente la legge riserva ai rappresentanti dei partiti e dei 
promotori) di presentare deduzioni scritte nei riguardi dell’or- 
dinanza dell’Ufficio centrale che proporga la concentrazione di 


152 Accogliendo, in questo, l'impostazione dell'ultima progettazione di par- 
te comunista. Cfr. sopra. 

153 Cfr. sopra, nota 150. Si deve rilevare come non sia prevista la parteci. 
pazione al contraddittorio di altri soggetti portatori di interessi protetti dalle 
norme oggetto di richiesta abrogativa. Si ricorderà che in talune circostanze 
questi gruppi hanno inutilmente chiesto alla Corte di poter intervenire (è il 
caso della Lega italiana per il divorzio nel corso del giudizio di ammissibilità 
sulla richiesta di referendum avverso la 1. n. 898 del 1978 e delle associazioni 
venatorie nel corso del giudizio di ammissibilità sulla richiesta di referendum 
avverso la I. n. 898 del 1978 e delle associazioni venatorie nel corso del giu- 
e ammissibilità sulla richiesta di referendum avverso la 1 n. 968 del 
1977). 
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quelle richieste di referendum che rivelino uniformità o analo- 
gia di materia. 

Ma è la riformulazione dell’art. 39 della 1. n. 352 a rivelare 
l’intento degli autori del disegno di legge di incentivare le 
opportunità per un superamento del referenduzz, in seguito a 
un preventivo intervento legislativo di « sostanziale » revisione 
delle norme che dovrebbero costituire l'oggetto della consulta- 
zione popolare. L'accertamento dell’idoneità delle modifiche 
apportate dal Legislatore per il conseguimento di tale risultato 
non è più una competenza che viene esercitata d’ufficio e in 
via esclusiva dall'Ufficio centrale; infatti, come già ipotizzato 
nella sopra ricordata proposta comunista (a firma Colonna), si 
conferisce al Governo, ai Presidenti delle Camere ed anche ai 
singoli parlamentari il potere di richiedere (all’Ufficio mede- 
simo) la cessazione delle operazioni relative. E, avverso l’ordi- 
nanza che riscontri che non è sopraggiunta la conclamata mo- 
difica sostanziale — tale da giustificare la decadenza del refe- 
rendum — è ammesso ricorso alle Sezioni unite della Cassa- 
zione !5* da parte del Governo, dei rappresentanti dei partiti 
parlamentari e dei delegati dei promotori del referendum 5. 
Gli stessi soggetti sono ovviamente abilitati a depositate me- 
morie nella prospettiva di un contraddittorio assai ampio, che 
è una delle esigenze che caratterizzano il testo in esame. 

La complessità e la relativa lunghezza di questo procedi- 
mento hanno reso indispensabile la previsione di una deroga, 
sia pure limitata, al termine finale del 15 giugno per l’effettua- 
zione dei referendum nel caso le Sezioni unite confermino le 
conclusioni dell’Ufficio centrale ‘5°: confortando, pertanto, un’al- 


154 Su questa soluzione — che, in patte, riprende il contenuto della già 
considerata proposta di legge comunista (doc. n. 1578, VII leg.) — cfr. i pun- 
tuali rilievi di M, Taruffo, I poteri dell'Ufficio centrale per il referendum in 
relazione a « modifiche sostanziali» delle leggi oggetto del referendum, in Re- 
ferendum, ordine pubblico, Costituzione, cit., p. 125 ss. 

155 Cfr. art. 17 del dd.l. Il riconoscimento ai promotori del referendum 
del potere di impugnare anche l’ordinanza dell'Ufficio centrale di « conferma » 
della consultazione (e ciò rappresenta una novità rispetto a quanto previsto 
nel progetto comunista cit. nella nota precedente) può apparire, in effetti, un 
po’ anomalo, essendo i promotori rormalmente (e istituzionalmente) interes- 
sati all’effettuazione della votazione popolare..., a meno che il loro interesse po- 
litico diventi proprio quello di salvaguardare il «compromesso » magari rag- 
giunto in Parlamento. 

156 Si tratta di una dilatazione, peraltro abbastanza limitata, dovendosi in 
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tra segnalazione della Corte costituzionale. 

La riaffermata preminenza del ruolo del Parlamento e la 
mera sussidiarietà (o eccezionalità) del referendum nel nostro 
sistema decisionale trovano, infine, un’ulteriore attestazione in 
un’altra disposizione del disegno di legge, laddove si dispone 
che l’eventuale abrogazione sortita dalla votazione popolare 
« ha effetto a decorrere dal 90° giorno successivo a quello della 
pubblicazione del decreto (che dichiara i risultati: n.d.a.) nella 
Gazzetta Ufficiale » 157, 

Pur nel quadro di una (riaffermata) concezione indirizzata, 
in maniera alquanto manifesta, a contenere le probabilità (e i 
rischi) di svolgimento dei referendum, anche questo progetto 
si preoccupa di riorganizzare — decentrandoli — gli uffici che 
presiedono all'accertamento della regolarità della raccolta delle 
sottoscrizioni che devono accompagnare le singole richieste, in 
modo che sia concretamente possibile per gli uffici medesimi 
far fronte a un numero anche elevato di iniziative !5, E, in 
questa prospettiva, si vuole riformare (complicandolo!) lo stesso 
sistema di votazione, con l’introduzione della scheda unica, nel- 
l'ipotesi, appunto, di una contemporanea effettuazione di più 
consultazioni abrogative !. 

In strettissimo rapporto con la giurisprudenza della Cotte 
costituzionale intende mantenersi anche una proposta di parte 
liberale ‘°°, che è ispirata al tradizionale argomento della su- 


ogni me il referendum svolgere « non oltre l’ultima domenica di luglio » (art. 
STARE 

157 «... Per dare modo al Parlamento di rimediare al vuoto legislativo che 
l’abrogazione produce...» (così nella Relazione al disegno di legge, loc. cit., 
p. 542). È evidente la differenza con la vigente disciplina che, all'art. 37 della 
1. n. 352, contempla semplicemente la possibilità di ritardare per non oltre 60 
giorni gli effetti dell’abrogazione popolare (e, in verità, non ogni abrogazione 
determina necessariamente un vuoto legislativo...). 

158 «È da sottolineare che la nuova regolamentazione... agevola l’opera dei 
promotori, evitando il trasporto a Roma dei fogli sottoscritti nelle diverse lo- 
calità e permettendo così un più ordinato svolgimento delle stesse operazioni 
di raccolta delle sottoscrizioni » !(/oc. cit, p. 541). 

159 La scheda non dovrebbe comunque contenere più di 5 quesiti. Per 
l’elettore che intendesse astenersi dal voto relativo a qualche referendum è 
prevista l'apposizione di «un segno» in apposita casella, contrassegnata con 
la parola «astenuto ». Per ciascun referendum si considera, viceversa, scheda 
bianca «quella in cui l’elettore non abbia apposto alcun segno sulle risposte 
corrispondenti al referendur: stesso, né sulla casella contenente la parola ‘aste- 
nuto’ » (art. 14). 

160 Nuove norme concernenti i referendum di cui all'art. 75 della Costitu- 
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bordinazione della democrazia diretta alle regole (e alle neces 
sità) della democrazia rappresentativa. Il referendum, ancora 
una volta, viene configurato come « correttivo » contro le « even- 
tuali deficienze o esorbitanze » della maggioranza parlamen- 
tare, al quale è giusto ricorrere soltanto nei casi in cui « per 
segni obiettivi si possa argomentare una non corrispondenza tta 
volontà popolare e Parlamento in ordine a una determinata 
legge ». 

La funzione dell’istituto di cui all’art. 75 Cost. consiste, 
pertanto, nella zzera ablazione di un testo normativo e non 
anche nella, sia pur indiretta, modifica di segno positivo della 
legislazione; compito, questo, riservato, in via esclusiva al Par- 
lamento !. Più in generale, il referendum non può essere uti- 
lizzato quale strumento di indirizzo politico, come nella pra- 
tica avviata dai radicali. Lo scopo che il progetto Bozzi si pre- 
figge è proprio quello di prevenire altre « deviazioni ». 

Si accede, anche in questo articolato, all’espediente del giu- 
dizio anticipato di ammissibilità; in un contesto quasi dialogico 
tra Corte e promotori per giungere alla formulazione del que- 
sito in termini chiari e completi 2. Si contempla, in proposito 
e aderendo a un altro richiamo della Corte, che esso sia enun- 
ciato con riferimento a « problemi individuati », non bastando 
la semplice riproduzione degli estremi degli atti legislativi og- 
getto della richiesta di referendum. 

Il contenuto del controllo di ammissibilità diviene vastis- 
simo, in quanto, non soltanto si cerca di razionalizzare (ma 
senza alcun riguardo alle esigenze di tassatività) i criteri osta- 
tivi pronunciati dalla Corte !, ma si aggiungono altre cause di 


zione (25 maggio 1981, doc. n. 2619), ora in Il referendum abrogativo in Ita- 
lia, cit., p. 559 ss. 

61 «Quel dibattito articolo per articolo che precede in Parlamento l’ap- 
ptovazione d’una legge è assente nella fase che prelude alla risposta referen- 
daria e la propaganda che in tale fase si svolge si affida prevalentemente a 
enunciazioni generali o addirittura genetiche ed è volta a suscitare, più che la 
ragionevolezza, l’emotività » (così, ancora nella Relazione, loc. cit., p. 559). 

162 A questo fine la Corte, qualora ritenga inidonea la formulazione dei 
quesiti, comunica ai promotori le modificazioni ritenute necessarie e la data 
entro la quale deve pervenire l’eventuzie « risposta di rifiuto », che sarà causa 
di sora sentenza di inammissibilità (art. 5, uc., e 6, 2 c.) (loc. ci£, 
p 562). 

163 Sarebbero infatti inammissibili le richieste concernenti: la Costituzione; 
le altte leggi costituzionali; le disposizioni legislative ordinarie «a contenuto 
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esclusione delle votazioni popolari che, a ben vedere, sono estra- 
nee all’elaborazione del giudice costituzionale, anche se, forse, 
trovano in essa qualche suggestione. Così le richieste di refe- 
rendum volte all’abtogazione parziale di atti legislativi sareb- 
bero « consentite » solo quando «la parte che si intende sot- 
toporre alla votazione popolare ha carattere di autonomia nor- 
mativa ». E si rinforza tale assunto presctivendo l’inammissi- 
bilità anche di quelle richieste che, « avendo per oggetto l’abro- 
gazione di singoli elementi di una legge, si risolvono nel porre in 
essere una legge diversa da quella esistente » !. Questo ultimo 
divieto, in particolare, sembra configurarsi quasi come un’in- 
terpretazione autentica del 1.c. dell’art. 75 Cost. (che consente 
il referendum anche per l’abrogazione solo « parziale » di una 
legge o di un atto avente valore di legge); e, pertanto, non 
potrebbe essere introdotto se non ricorrendo a un procedimento 
di revisione costituzionale. 

Tale via è stata, più correttamente, individuata da una pro- 
posta di legge — appunto costituzionale di parte demo- 
cristiana !5, coeva a quella di Bozzi, la quale è pur essa tesa 
a inibire un uso creativo delle votazioni popolari ablative, at- 
tualmente possibile se agli elettori viene sottoposto un quesito 
caratterizzato da « un gioco di soppressioni o ad incastro » di 
norme vigenti ‘5, Contro una tale eventualità il progetto in que- 


costituzionalmente vincolato»; le disposizioni legislative producenti effetti 
«strettamente collegati con l'ambito operativo» delle leggi di cui al 2. c. 
dell’art. 75 Cost. Inoltre: « La richiesta di referendum» può riguardare più atti 
legislativi... solo se tra gli atti stessi esiste un legame di omogeneità o di unità 
di oggetto » (art. 2). 

164 Art. 3 della p.dl. Tale disposizione, dunque, si può ritenere in sintonia 
solo con un certo «fastidio» dimostrato dalla Corte costituzionale — nella 
sent, n. 27 del 1981 (cfr. sopra nota 137) — verso la tecnica manipolativa 
talora usata dai promotori, sulla quale, peraltro, la Corte medesima non si è 
ancora espressa in modo diretto (neppure nel suo argomentare avverso l’am- 
missibilità della richiesta di referendum su alcune norme dello Statuto dei 
lavoratori: sent. 10 febbraio 1982, n. 27), come sottolinea M, Luciani, Ancora 
su Corte costituzionale e referendum, in «Giurisprudenza costituzionale », 
1982, I, p. 235. 

165 Modificazioni agli artt. 75 e 138 della Costituzione în materia di refe- 
rendum popolari, a firma dei depp. Lettieri e altri (4 novembre 1981, doc. 
n. 2929, VIII leg.). 

166 «...Così attribuendo surrettiziamente all’elettorato quel potere legisla- 
tivo che la Costituzione riserva invece alle Assemblee parlamentari» (così 
nella Relazione alla proposta, cit.). 
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stione provvede molto semplicemente a espungere dal 1.c. del- 
l'art. 75 Cost. l’ipotesi dell’abrogazione parziale: oggetto del 
referendum potrebbe essere esclusivamente urna legge o #7 atto 
avente valore di legge BE 

Del tutto coerenti con una simile impostazione restrittiva 
circa l’uso del referendum sono altri due limiti considerati dal 
testo liberale e ripresi da precedenti proposte: il divieto di 
chiedere votazioni popolari abrogative su atti legislativi prima 
che siano trascorsi tre anni dalla loro pubblicazione sulla « Gaz- 
zetta Ufficiale » e la fissazione di un numeto massimo (tre) 
di consultazioni per ogni convocazione elettorale !99, 

Rappresenta una sorta di sintesi di pressoché tutti gli espe- 
dienti (generalmente restrittivi), contenuti negli articolati fin 
qui analizzati, l’ultima (in ordine cronologico) proposta in ma- 
teria, depositata da deputati comunisti. Si tratta, anche in 
questo caso, di una y4ova disciplina del referendum abrogativo 
(pur se formalmente si pone come correttiva e integrativa della 
1 n. 352 del 1970”), la quale ribadisce il richiamo alla giu- 
risprudenza della Corte costituzionale ed ai suoi suggerimenti 
de jure condendo. Rispetto al disegno di legge governativo sopra 
descritto, il progetto del PCI articola in due fasi il procedi- 
mento di controllo sul contenuto del quesito proposto !”!: l’ac 
certamento della sua coerenza intrinseca e unicità di Sosegila» 
zione è affidato all'Ufficio centrale, in contraddittotio e in col- 


167 All'art. 1. 

168 A tal fine si deve seguire l'ordine di iscrizione delle diverse richieste 
di referendum nell'apposito registro della cancelleria della Corte di cassazione 
(art. 8). La proposta — tacendo sul punto — mantiene il periodo 15 aprile - 
15 giugno, attualmente riservato per l’indizione dei referendurz. Il progetto su 
cui si è riferito è stato ripresentato nella IX legislatura (13 luglio 1983, doc. 
n. 130). 

169 Modifiche ed integrazioni alla I. 25 maggio 1970 n. 352 (...), a firma 
Colonna e altri (25 febbraio 1982, doc. n. 3214). 

170 Come si spiega testualmente nella Relazione: lo scopo è far sì che la 
vigente disciplina sia «più coerente al concreto evolvetsi dell’istituto referen- 
dario ed al complesso sistema normativo italiano in modo tale che esso con- 
servi, anzi potenzi, tutto il suo contenuto democratico ed il suo carattere ori- 
ginale nel fostro ordinamento ». E si aggiunge che il senso delle proposte mo- 
dificative è quello di una «razionalizzazione del sistema», al fine di «ren- 
derlo più efficace e meno soggetto ad usi distorti e contraddittori » (loc. cit.). 

71 Da almeno 500 elettori (art. 1). Il progetto distingue appunto la 
< proposta », quale atto preliminare della promozione, dalla «richiesta» (me- 
diante la quale l'iniziativa referendaria si perfeziona con il deposito delle firme 
necessarie). 
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laborazione con i presentatori '’°; mentre il più ampio giudizio 
di ammissibilità spetta, ovviamente, alla Corte costituzionale, 
che decide uniformandosi a quanto disposto dal 2.c. dell’art. 75 
Cost. e ai criteri logici e impliciti dalla medesima elaborati, 
che il testo che si va considerando non solo « razionalizza », 
ma, a ben vedere, in qualche misura estende !?, 

La ripartizione di competenze tra Ufficio centrale e giudice 
costituzionale, peraltro, non è netta; per certi versi si sovrap- 
pone, giacché a quest’ultimo viene riconfermato il sindacato 
sull’« unicità e l'omogeneità del contenuto dispositivo dell’atto 
legislativo o di parte di esso a cui si riferisce la proposta di 
referendum » 1. 

Gli altri aspetti più innovativi — seppure non inediti — 
della proposta in esame concernono: l’indizione di non più di 
tre referendurz: in un anno !; il differimento di sei mesi della 
consultazione popolare quando un ramo del Parlamento — 
15 giorni prima della data fissata per lo svolgimento della me- 
desima — abbia approvato una proposta di legge abrogativa o 


172 Un tale controllo diventa particolarmente stringente nel caso venga pro- 
posta l'abrogazione parziale di un atto legislativo. fn questa ipotesi si pre- 
scrive che il quesito deve contenere «la formulazione della materia o del- 
l’oggetto tratti dal contenuto dispositivo a cui sono riconducibili, per la loro 
‘omogeneità e per autonomia normativa, la parte o le parti della legge o del- 
l'atto avente valore di legge di cui si propone l'abrogazione ». E l'unicità del 
quesito è « determinata in riferimento all'articolo della legge o dell’atto avente 
valore di legge di cui si propone l'abrogazione ed, eventualmente, a quelle parti 
della legge ad esso consequenziali o strettamente connesse» (art. 2). Una 
tale disciplina sembra ispirarsi (precisandola ulteriormente) all'esipenza ri- 
badita dalla Corte costituzionale — nella sent. n. 27 del 1982 — che le 
domande rivolte agli elettori siano «legate da un nesso di inscindibile coerenza 
logica e sostanziale ». Per quanto concerne il contraddittorio con i presentatori, 
si prevede che l'Ufficio centrale consesti loro entro 15 giorni dal deposito le 
«eventuali irregolarità dell’atto di proposta referendaria e della formazione 
del quesito ». E, a confutazione dei rilievi dell’Ufficio centrale, i presentatori 
possono appunto depositare deduzioni nella speranza che vengano accolte, pri- 
ma che l'Ufficio medesimo si pronunci definitivamente (art. 4). 

173 Infatti diventerebbero inammissibili anche «le leggi di ordinamento ri- 
ferite ad organi costituzionali o ad organi di rilevanza costituzionale »... «le 
leggi... che garantiscono le minoranze linguistiche » (art. 6). 

174 Ibidem. 

175 Seguendo l'ordine determinato dal «numero più elevato di sottoscrizio- 
ni » (art. 12, 2 c.). I referewdum eccedenti slitterebbero all'anno successivo. In 
compenso, il testo in esame contempla l'abrogazione della norma vigente (art. 
34 della 1. n. 352 del 1970) che dispone la sospensione del referendum già 
indetto nel caso di scioglimento anticipato delle Camere (art. 15). 
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sostanzialmente modificativa dell’atto oggetto del referendum '"; 
l'impossibilità di proporlo prima che siano trascorsi due anni 
dall’entrata in vigore degli atti legislativi che ne dovrebbero 
costituire l’oggetto !”. Altre disposizioni riprendono, infine, 
soluzioni restrittive già contemplate (e sopra puntualmente ana- 
lizzate) nel disegno di legge governativo !8. 

Valutato nel suo insieme, il progetto comunista riesce in- 
dubbiamente ad essere conseguente alle premesse che l'hanno 
ispirato: rendere « non... transitabili quegli itinerari di refe- 
rendum mossi da una prospettiva che ne appanna il valore in- 
tegrativo della rappresentanza come luogo e strumento centrale 
della nostra democrazia, per ricadere mortificante su questo 
momento prezioso di partecipazione collettiva, anche in rela- 
zione a temi di acuto rilievo e di ampie risonanze nell’animo 
popolare » !”9. 

A completamento di questa rassegna delle proposte presen- 
tate nel corso dell’VITI legislatura, si menzionano altre inizia- 
tive, anche se non sono in rapporto con la giurisprudenza della 
Corte costituzionale e se sono affatto settoriali. 

Una, repubblicana, indirizzata ad assicurare « serenità e cer- 
tezza » allo svolgimento del procedimento referendario, dispone 
semplicemente la notifica a ciascun sottoscrittore della notizia 
dell’avvenuto deposito dei fogli relativi alla richiesta di vota- 
zione popolare che contengono la sua firma !%, 

Le altre, di revisione costituzionale (una di parte democri- 


176 Dal testo della norma (art. 14) non si comprende se tale differimento 
sia ammissibile wna tantum o se, invece, possa essere reiterato (nel caso di 
savette: quando l’altra Camera approvi — ma con modifiche non sostanziali — 
il provvedimento già votato dalla prima, causa della sospensione...) 

177 Cfr. art, 16. 

178 Come quella del ricorso alle Sezioni Unite, contto l’ordinanza dell’Uffi- 
cio centrale che dichiari la «non intervenuta abrogazione o modifica sostan- 
ziale » della legge oggetto di richiesta di referendum (art. 17), e come 
dell’entrata in vigore dell’effetto abrogativo della votazione popolare solo dopo 
90 giorni dal suo svolgimento (art. 18). Cfr. sopra. 

179 Sic la prosa della Relazione già citata. 

180 Modifica alla I. 25 maggio 1970, n. 352, concernente l’obbligo di notifi- 
ca ai sottoscrittori della richiesta di referendum abrogativi (a firma Mammì e 


altri, 26 febbraio 1980, doc. n. 1435) ora in IZ referendum abrogativo in Ita- 
lia, cit., p. 538. - 
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stiana !! e una di parte socialista ‘“*) insistono sulla necessità 
di un aggiornamento del quorum fissato nel 1.c. dell’art. 75 
Cost. ‘5 per una valida richiesta di referendum. Questa volta !*, 
però, l'adeguamento viene espresso in termini percentuali: le- 


gittimato all’iniziativa abrogativa dovrebbe essere almeno un 


ventesimo dell’intero corpo elettorale !*. 


9. La giurisprudenza costituzionale, con i suoi effetti innovativi 
sull’ordinamento del referenduzz abrogativo statale, ottiene at- 
tenzione e, per certi versi, ossetvanza anche in ambito regio- 
nale, laddove matura la riflessione sull’opportunità-necessità di 
riformare la legislazione relativa agli istituti di democrazia di- 
retta accolti nei vari Statuti. Questo fenomeno di attrazione non 
è affatto singolare. Basti tener conto di alcune condizioni poli- 
tiche e istituzionali dell’organizzazione regionale: il sostanziale 
accoglimento — con marginali varianti — della modellistica 


costituzionale nella disciplina del referendum, conformemente a 
un’interpretazione riduttiva dell’art. 123 Cost.!; la riprodu- 
zione a livello periferico del sistema politico operante nello 


Stato !*; la (conseguente) diffidenza, se non addirittura ostilità, 


181 Modifica degli artt. 75 e 138 della Cost. relativa all’elevazione del nu- 
mero minimo di elettori previsto per la richiesta dei referendum popolari (a 
firma dei depp. G. Bianco e altri, 20 maggio 1981, doc. n. 2606) ora nell’op. 
ult. cit., p. 554. 

182 Modifiche degli artt. 71 e 75 Cost. (a firma dei senn. Cipellini e altri, 
16 giugno 1982, doc. n. 1938). 

183 E nel 2. c. dell’art. 138 Cost., per quanto concerne il referendum di 
approvazione costituzionale. 

194 Un'altra proposta di legge costituzionale di parte democristiana (a firma 
Lettieri e altri, doc. n. 2929), per altri aspetti sopra già considerata, opta 
per il quorum: fisso di 1 milione di elettori richiedenti. 

185 Nella proposta-G. Bianco rimane non risolto il problema del «mo- 
mento a cui riferire il computo della percentuale degli elettori ai fini del 
quoruni, tenendo conto delle vigenti disposizioni di legge in ordine alla for- 
mazione e all’aggiornamento delle liste elettorali» (nella Relazione, /oc. cit., 
p. 558). Ma tale compito viene demandato al legislatore ordinario (ivi). Il 
piogetto socialista fissa il quorum per le richieste di referendum abrogativo 
al 2,3 per cento degli elettori della Camera dei Deputati. 

186 Costituite dalla previsione di referendum consultivi (e facoltativi) su 
provvedimenti regionali (ma contemplati solo da otto statuti regionali). Pet 
più puntuali indicazioni cfr. R. Nania, Il referendum nella normativa regio- 
nale, in « Giurisprudenza costituzionale », 1974, I, p. 2808. 

187 Sul punto cfr., tra gli altri, F. Bassanini, L'attuazione delle regioni, 
Firenze, 1970, p. 54 e R. Nania, op. uf. cit., p. 2764 ss. 

188 Interessanti notazioni in proposito in R. Putnam, R. Leonardi, R. Na- 
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nei confronti delle (peraltro poco frequenti) iniziative popolari 
volte all’ablazione di leggi regionali !*. 

Tale atteggiamento ha indubbiamente trovato un fettile ter- 
reno di coltura nella legislazione regionale in materia, nei casi 
— assolutamente prevalenti — in cui è stato attribuito il « con- 
trollo » di ammissibilità sulle richieste di referendurz abrogativo 
ai consigli regionali '°, vale a dire agli stessi organi autori delle 
leggi contestate. L’evidente inopportunità di questa soluzione 
solo in parte può giustificarsi con la difficoltà di rinvenire pra- 
ticabili alternative, soprattutto in seguito alla pronuncia della 
Corte costituzionale che ha dichiarato illegittima l’attribuzione 
della competenza in questione a organi giurisdizionali mediante 
legge regionale !®, 


netti, L'istituzionalizzazione delle regioni in Italia, in «Le Regioni», 1982, 
p. 1078 ss. 

189 Un referendum contto alcune disposizioni della legge provinciale di 
Trento, relativa alla disciplina della caccia (30 dicembre 1972, n. 31) richiesto 
il 17 e 1978, dichiarato ammissibile il 22 luglio 1978, dopo non poche tra- 
versie che hanno coinvolto la stessa legge del T.A.A. sul rureninà (cfr. so- 
pra) — veniva finalmente indetto per il 25 novembre 1984 (sull’esito nega- 
tivo della consultazione cfr. T. Visentini, I! controllo della caccia resta in mano 
ci cacciatori, in « La Repubblica », 27 novembre 1984). 

Due richieste di referendum avverso leggi regionali della Lombardia, in 
tema di circoscrizioni comunali e di procedure di consultazione e di partecipa 
zione degli enti locali e delle organizzazioni sociali, venivano dichiarate inam- 
missibili il 12 e il 20 marzo 1980, rispettivamente dall’Ufficio di Presidenza 
(unanime) del Consiglio regionale e dal Consiglio stesso. Altre 8 richieste fu- 
rono invece dichiarate ammissibili dall'Ufficio di Presidenza (unanime) il 7 
ottobre 1980 (in tema di: costituzione delle comunità montane; ambiti territo- 
riali comprensoriali; procedure della programmazione, bilancio e contabilità 
della Regione; competenze degli organi regionali per l’esercizio delle funzioni 
amministrative in materia di assistenza sanitaria e ospedaliera; comitati sanitari 
di zona; disciplina dei trasporti pubblici di competenza regionale; norme sul 
referendum abrogativo regionale; norme sull'iniziativa pongo). Ma, poi, il 
procedimento non ebbe ulteriore corso per sopravvenuta ione delle nor- 
me oggetto delle richieste medesime. La stessa sorte ebbero altre 2 richieste di 
referendum (in tema di ordinamento dei servizi di zona), dichiarate ammissibili 
—- dall’Ufficio di Presidenza del consiglio — il 28 luglio 1981. Fu invece deli- 
berata dal Consiglio l’inammissibilità della richiesta di referendum contro di- 
sposizioni della legge regionale sulla disciplina dell’esercizio venatorio (seduta 
del 10 settembre 1981), ma, come si accennerà infra nel testo, la vicenda è an- 
cora aperta... 

190 I quali, generalmente, delibetano in via definitiva, quando i rispettivi 
Uffici di Presidenza non si pronuncino con il voto unanime dei propri com- 
ponenti. 

191 Cfr. sopra alla nota 56. Anche le nuove disposizioni del T.A.A. (Lr. 9 
novembre 1983, n. 13) adottano la soluzione di cui alla nota precedente (art. 
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Esemplare l’episodio della richiesta di votazione popolate av- 
verso la legge che regolamenta la caccia in Lombardia: richiesta 
dichiarata inammissibile dal relativo Consiglio, la cui delibera- 
zione è stata annullata per difetto di motivazione dal T.A.R. 
di Milano e, successivamente, riconfermata nella sostanza dallo 
stesso Consiglio, dando causa a un ulteriore contenzioso — 
non ancora definito — con i promotori di quel referendum ‘°°. 
La vicenda ha comunque sollecitato il Legislatore regionale a 
tidisciplinare in maniera radicale il referendum abrogativo, ispi- 
randosi anche alle « direttive » e agli « inviti » della Corte co- 
stituzionale formulati per il corrispondente istituto in ambito 
statale. Si è, in particolare, provveduto ad anticipare il « giu- 
dizio » di ammissibilità alla fase iniziale, prima, cioè, della rac- 
colta delle sottoscrizioni necessarie a rendere legittima la ri- 
chiesta 199. 

Non mancano in proposito (pur rari) precedenti. La legge 
regionale della Liguria 28 novembre 1977 n. 44 — promulgata 
quindi alla vigilia della giurisprudenza creativa della Corte co- 
stituzionale — adotta, infatti, il medesimo procedimento. Sulla 
stessa linea la legge regionale della Calabria (di pochi giorni 
anteriore a quella lombarda: 5 aprile 1983 n. 13), la quale, 
però, più prudentemente contempla un controllo di ammissi- 
bilità « preliminare » sul quesito proposto e un controllo « defi- 
nitivo », dopo il deposito delle firme, sugli « aspetti non va- 
lutati in precedenza » !*. A fronte dell’introduzione di questi 
elementi di maggiore garanzia per i promotori, vi sono talora 


7). Viceversa la corrispondente legge della Sardegna (Lr. 24 maggio 1984, 
r. 25) non ha inteso rinunciare al criterio della « terzietà », affidando il giudi- 
zio di legittimità.ammissibilità delle richieste di referendum a un apposito Uf 
ficio regionale del referendum composto in prevalenza da magistrati (ordinari, 
del T.A.R. e della Corte dei Conti) (art. 2). 

13° Non tutta la documentazione processuale relativa a questa vicenda è 
edita. Riferimenti in V. Atripaldi, La disciplina del referendum regionale in 
una recente legge della Regione Lombardia, in «Le Regioni », 1984, p. 900. 

193 A tal fine la « proposta » di referendum (presentata da almeno 100 pro- 
motori — elettori per il 25 per cento nell’ambito di almeno tre province della 
Regione), corredata da una «sintetica relazione esplicativa », viene trasmessa 
all'Ufficio di Presidenza (del Consiglio), che delibera in via definitiva entro 
30 giorni sull’ammissibilità della stessa all’unanimità dei propri componenti. 
Ove essa manchi, la decisione spetta al Consiglio regionale, nei successivi 20 
giorni (cfr. il Tit. I, capo I, della Lr. 28 aprile 1983, n. 34). 

19 Anche nel caso della legge regionale della Calabria vige l'impostazione 
descritta nella nota precedente (cfr. artt. 19 e 23), 
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significativi aggravamenti, mutuati — lo si diceva sopra — dal- 
l'ordinamento del referendum statale riformato dalla giurispru- 
denza costituzionale, come si può riscontrare nella succitata legge 
della Lombardia, nella quale — superandosi disinvoltamente le 
stesse disposizioni statutarie 5 — si riscrivono, ampliandole, 
le ipotesi che precludono il ricorso alle votazioni popolari. 

I «criteri » a cui, nella valutazione dell’ammissibilità della 
proposta abrogativa, deve attenersi l'Ufficio di Presidenza del 
Consiglio regionale (e, quest’ultimo, ove non si raggiunga in 
quella sede un orientamento unanime) sono infatti desunti quasi 
letteralmente dalla sent. n. 16 del 1978 della Corte. Oltre alla 
insussistenza delle cause ostative espresse (dallo Statuto) deve 
essere accertato che « il quesito sia formulato in modo chiaro 
e univoco al fine di garantire la consapevole scelta degli elet- 
tori »; che le disposizioni che si intende sottopotre a referendum 
«non siano a contenuto vincolato da norme dello Statuto re- 
gionale, ovvero da norme statali — anche di attuazione di nor- 
mative C.E.E. — espressamente dichiarate di principio, nel 
senso che il nucleo normativo non ne possa venire alterato o 
privato di efficacia, senza che risultino lese le corrispondenti 
specifiche disposizioni delle norme vincolanti sopraordinate » !%, 
In questa attività di « verifica » l'Ufficio di Presidenza è co- 
munque tenuto a conformarsi a una prassi « apetta », di rap- 
porto collaborativo o dialettico con i promotori, i quali sono 
invitati a provvedere alla riformulazione del quesito che si di- 
scosti dai succitati principi, prima che l’ufficio stesso deliberi in 
via definitiva !”. Si ricorderà che questo tipo di procedura è 
presente in alcuni progetti di legge relativi al referendum sta- 
tale innanzi esaminati !, 

L’esigenza di assicurare al corpo elettorale una pattecipa- 
zione consapevole alle consultazioni referendatie, con la prospet- 


195 In base alle quali sarebbero inammissibili soltanto i referendum per 
l’abrogazione di disposizioni dello Statuto, di leggi tributarie e di bilancio, 
delle leggi in materia urbanistica approvate con la maggioranza dei 2/3 dei 
consiglieri assegnati alla Regione (art. 63, 3. c.). 

Pal Art. 3 della legge regionale citata. Sul punto cfr. V. Atripaldi, op. cit., 
p. 916 ss. 

197 È previsto che l'Ufficio di Presidenza tenga «un'udienza conoscitiva 
con una delegazione dei promotori, i quali, ove lo ritengano opportuno, pos- 
sono presentare memorie e pareri» (art. 3, 3 c.). 

198 Cfr. sopra, 
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tazione di domande redatte in termini chiari, semplici, univoci, 
è variamente considerata dal Legislatore regionale nei suoi più 
recenti interventi. 

L’insufficiente (quanto meno nelle sue concrete applicazioni) 
« modello » normativo, costituito dall'art. 27 della 1. n. 352 del 
1970 viene corretto o integrato. La legge regionale n. 34 del 
1983 della Lombardia stabilisce che la proposta di referendum 
non deve limitarsi alla riproduzioine degli estremi formali del- 
l’atto passibile di abrogazione '’’, ma contenere i « termini del 
quesito », precisandone l’oggetto « in termini sintetici e chiari » 
(« e in modo tale che la risposta positiva o negativa corrisponda 
rispettivamente all’abrogazione o al mantenimento delle dispo- 
sizioni indicate »); ciò che, evidentemente, postula una (non 
sempre facile) attività di « volgarizzazione » del dilemma giu- 
ridico ad opera dei promotori. Altre Regioni, nella stessa dire- 
zione, si accontentano di una relazione dai medesimi redatta, 
la quale illustri i « motivi » della richiesta abrogativa ?, con- 
fidando forse che la chiarezza del referendum emerga nel corso 
del dibattito preelettorale, condizionato, almeno in parte, da 
quella ufficiale dichiarazione di intenti, in precedenza deposi- 
tata. Per rendere più « garantiti » i rapporti tra promotori (e, 
quindi, sottoscrittori) dell’iniziativa referendaria e consigli re- 
gionali (autori — come si è visto — delle norme abrogande 
e, quasi sempre, giudici della legittimità-ammissibilità delle ri- 
chieste, nonché regolatori delle modalità di svolgimento delle 
consultazioni ?), si è talora provveduto ad « aggravare » le con- 
dizioni per le delibere preclusive delle votazioni popolati. Per 
la legge regionale lombarda la proposta di referendur: è dichia- 


199 Cfr. art. 2. ” 

20 Così la legge regionale della Basilicata, 21 maggio 1980, n. 40 (art. 12) 
e la già citata legge regionale della Calabria (art. 3). La relazione è comunque 
prevista dalla stessa legge lombarda (art. 2, 8. c.). 

20! Nell'ipotesi di una ridefinizione del quesito: per sopravvenuta abroga 
zione parziale delle norme oggetto della richiesta di referendum: o in seguito 
all'entrata in vigore di una muova disciplina sulla stessa materia che, però, non 
abbia modificato «i principi ispitatori della complessiva disciplina preesisten- 
te... o, comunque, non abbia recepito gli obiettivi sostanziali della richiesta di 
referendum » (art. 21, 2. c. della legge regionale lombarda). In questa eve- 
nienza l'Ufficio di Presidenza del Consiglio all’unanimità o, in subordine, il 
Consiglio provvede con decreto all'estensione della votazione popolare anche 
sulle nuove disposizioni (ivi). O, ancora: nell'ipotesi di «concentrazione » 
di richieste omogenee (cfr. artt. 22 Lr, n. 40 del 1980 della Basilicata). 


353 


rata ammissibile « qualora i voti negativi non ‘raggiungano la 
maggioranza assoluta dei consiglieri assegnati alla Regione », non 
computandosi come voti negativi le astensioni ?°, Inoltre, gli 
ordini del giorno in merito devono essere motivati, anche per 
consentire eventualmente agli interessati « le impugnative pre- 
viste dalla legge » 2. Analoghe sul punto le norme vigenti in 
Basilicata 2%, 

Anche in ambito regionale la votazione popolare può essere 
sospesa quando sopravvenga l’abrogazione delle norme oggetto 
della richiesta referendaria. In proposito le soluzioni offerte 
dalla legislazione regionale più prossima sono variegate e di 
differente intensità sotto il profilo garantista. Se la legge della 
Calabria, pur del 1983, non sembra tener affatto conto delle 
conclusioni della Cotte costituzionale — quando ha statuito che 
la vanificazione del referendum è costituzionalmente legittima 
solo ove si pervenga a una modifica sostanziale della situazione 
normativa contestata dagli elettori che lo hanno richiesto 5 —, 
in altre regioni ci si è uniformati, anche in questo caso, al 
dettato del giudice costituzionale. Così la legge della Lombar- 
dia 2%; e, prima ancora, quella dell’Emilia — che cerca anche 
di soddisfare le esigenze di imparzialità e di terzietà in questo 
tipo di accertamento, contemplando, appunto, ai fini della va- 
lutazione della parzialità o meno dell’abrogazione, un parete con- 
sultivo (ma obbligatorio) dell'Ufficio regionale per il referen- 
dum, costituito presso la Corte d’appello di Bologna ?”. 

Alla stessa stregua, la legge del Trentino-Alto Adige, dove 
il parere di un organo giurisdizionale (nella fattispecie il T.A.R.) 


202 Art, 3, 6. c. La precedente disciplina sul referendum in Lombardia, 
(1.r. 31 luglio 1973 n. 26) stabiliva, invece, che l’ammissibilità fosse deliberata 
a maggioranza assoluta dei componenti il consiglio regionale (art. 7, 2. c.). 

203 Artt. 3,7 e 8. Anche tali norme rappresentano una novità rispetto alla 
disciplina preesistente e, probabilmente, sono state introdotte in seguito 
vicenda dei ricorsi al giudice amministrativo ad opera dei promotori del refe- 
rendum «anticaccia », innanzi menzionato. 

204 Cfr. artt. 22 e 23 della legge regionale n. 40 del 1980. 

205 Cfr. l’art. 28 della legge regionale citata, il quale si uniforma all’art. 39 
della legge statale n. 352 del 1970, prima della sua integrazione ad opera 
della Corte (con la sent. n. 68 del 1978), 

206 Nella norma già indicata nella nota 201. 

207 Allart. 12 (Lr. n. 34 del 1980, cit.). In seguito alla sent. n. 23 del 
1982 della Corte costituzionale (ricordata sopra alla nota 56) si pone il pro- 
blema dell’applicabilità di tale norma. 
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diviene addirittura vincolante ?*, È poi da segnalare la disci- 
plina vigente nel Lazio che, oltre a dispotte la sospensione del 
referendum solo nell'ipotesi in cui le norme indicate nel que- 
sito siano « oggetto di provvedimento esplicito di abrogazione », 
inibisce allo stesso Consiglio regionale di procedere in tal senso, 
«una volta convocati i comizi elettorali » ?”: un parziale — 
e piuttosto simbolico — accoglimento dell’opinione (isolata in 
dottrina e respinta dalla Corte costituzionale) che ritiene che 
il Legislatore non possa comunque disporre del referendum, 
dopo che la relativa richiesta è stata dichiarata valida ?!°, 

Alcune delle leggi sopratichiamate risentono anche dell’in- 
fluenza delle discussioni in corso circa i criteri generali che do- 
vrebbero ispirare una riforma (di segno restrittivo) del referen- 
dum abrogativo (statale) per quanto concerne: 4) il limite mas- 
simo di consultazioni effettuabili in ciascuna tornata elettorale; 
b) il potere di differire il loto eventuale effetto ablativo per 
un tempo supetiore ai 60 giorni, previsti dall’art. 37 della 1. 
n. 352 del 1970; e, infine, c) l'impossibilità di presentare ri- 
chieste di referendum relativamente a leggi che non siano in 
vigore da un minimo lasso di tempo. 

Seguono l’indirizzo sub e) la legge della Calabria (non più 
di tre referendum: in ciascuna delle due tornate annuali ammes- 
se ?!!), la legge della Lombardia (non più di 5 referendum nel- 
l’unica tornata annuale considerata 2°), la legge della Sardegna 


208 Art. 19 della lr. 9 novembre 1983 n. 13. Tuttavia, in attesa dell’en- 
trata in funzione del Tribunale regionale di giustizia amministrativa, è stata, 
successivamente, approvata la Lr. 26 ottobre 1984, n. 4, che contiene una nor- 
ma transitoria (art. unico), che affida la funzione indicata nel testo a un 
collegio di tre membri costituito: dal Presidente della Corte d'appello di Tren- 
to (o da un magistrato da lui delegato), dal Presidente della sezione regionale 
della Corte dei conti (o da un magistrato da lui delegato), dal Presidente 
dell'Ordine degli avvocati di Trento (o da un avvocato da lui delegato). (Col- 
legi analoghi sono formati, con gli stessi criteri, quando il parere deve essere 
espresso su leggi provinciali). 

209 Art, 28 della lr. 20 giugno 1980 n. 78, 

si ‘ga sostenuto da T. Martines (cfr. nota 59) e da E. Bettinelli (cfr. 
nota 83). 

211 Cfr. lart, 25 della Lr. n. 13 del 1983, cit. 

212 Si tiene conto dell’ordine di presentazione delle richieste da parte dei 
promotori; i referendum eccedenti i primi 5 vengono differiti all’anno succes- 
sivo (art. 9, 6. c.). La legge della Lombatdia contempla anche la possibilità 
di abbinamento dei sani ala regionali con referendu»: nazionali (art. 9, 7. 
c.): in evidente contraddizione con la rafio che sorregge le limitazioni appena 
esposte. 
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(al massimo due referendum pet ogni convocazione a scadenza 
quadrimestrale, secondo un ordine non predeterminato, ma che 
tiene conto di tutte le consultazioni elettorali in calendario ?!). 

Accoglie le soluzioni di cui alle lettere 2) e c) la legge del 
Trentino-Alto Adige ?!. 

Volendo ora brevemente valutare nel loro insieme le linee 
seguite da questa legislazione regionale in materia di referen- 
dum, non si può non rilevare come si stia anche qui afferman- 
do la tendenza a un « ridimensionamento » dell’istituto, in sin- 
tonia, dunque, con un orientamento ormai diffuso — seppure 
non ancora concretizzato — in ambito nazionale: ulteriore ma- 
nifestazione — se si ctede — della dipendenza del sistema poli- 
tico regionale da quello statale. E, quindi: perdurante rinuncia 
a percorrere quegli « spazi » di autonomia che sembrerebbero 
consentiti dalla stessa Costituzione all’art. 123 ?!5, più che « esi- 
genza di restituire all'istituto del referendum la sua funzione 
originaria... di mezzo di raccordo tra la comunità regionale e i 
suoi organi elettivi » ?!". Ancora, a prova delle opzioni confor- 
mistiche del Legislatore regionale, si può fare menzione della 
delibera di revisione del proprio Statuto approvata dal Consi- 
glio regionale della Lombardia, relativamente all'aumento del 
quorum di elettori necessari per le richieste di referendum 
abrogativo: da 20 mila a 90 mila. Si è inteso avviare questa 
modifica dell’istituto (la quale — secondo i suoi fautori — si 
adegua a « dati di riferimento sia nazionali che di altre Regio- 
ni») « non certo per limitarne lo svolgimento, ma per garan- 
tire la più seria e ponderata esplicazione di questo primario ed 
insostituibile strumento di democrazia diretta » ?!". Si tratta — 


243 All'art. 4 della Lr. 24 maggio 1984 n, 25 (che ha apportato modifiche 
e integrazioni alla Lr. n. 20 del 1957). 

214 Artt. 1 e 18 della lr. n. 13 del 1983 cit. 

215 Cfr. in proposito anche R. Biagi Guerini, I modelli di referendum sta- 
tale come limite ai referendun: regionali, in « Giurisprudenza costituzionale », 
1978, I, p. 820 ss. 

256 Come confida Atripaldi, che disapprova «un uso feticistico dell’istituto, 
visto come espressione di un potere di contestazione delle istituzioni e delle 
scelte di politica generale al di fuori della sua esatta VA nel sistema 
democratico disegnato nella Costituzione italiana» (op. cit, 899). 

217 Così nella relazione al disegno di legge Modifiche alio Featuto della Re- 
gione Lombardia, di iniziativa del Consiglio regionale della Lombardia, presen- 
tato al Senato (i7 marzo 1983, doc. n. 2211) e dalla stessa Assemblea appro- 
vato il 24 luglio 1985. 
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come si vede — più o meno delle stesse argomentazioni ad- 
dotte a sostegno di progetti sopraesaminati, volti a raddop- 
piare il quorum di sottoscrittori attualmente previsto per il 
referendum abrogativo statale. 


10. Come è noto, quasi al termine dell'VIII legislatura, viene 
avviato in entrambi i rami del Parlamento uno « studio delle 
questioni di carattere istituzionale prospettate nel corso dei più 
recenti dibattiti parlamentari » °!#. A tal fine, sono istituiti 
presso le commissioni Affari costituzionali delle due Camere, 
comitati ristretti composti da un rappresentante pet ciascun 
gruppo parlamentare ?!, ai quali è affidato il compito di pro- 
cedere a un confronto di tipo sostanzialmente ricognitivo ?° 
dei vari orientamenti già maturati, o in via di maturazione, nel 
senso di un auspicato rinnovamento dei meccanismi costituzio- 
nali. Si affronta anche il tema della riforma del referendum 
abrogativo, sia pure un po’ a margine rispetto a un dibattito 
che privilegia le grandi istituzioni (l’organizzazione della rap- 
presentanza politica, il ruolo del Governo ecc, ?!), 

Non emergono comunque posizioni nuove e granché diffe- 
renziate: gli esponenti dei diversi partiti si limitano, per lo più, 
a riproporre sinteticamente le soluzioni contenute nei rispettivi 
progetti di legge (innanzi esaminati). 

Viene riconfermata la pressoché unanime **° convergenza ver- 
so la prospettiva di una regolamentazione alquanto restrittiva 
dell’istituto di cui all’art. 75 della Cost., per « eliminare incon- 
gruenze e possibilità di uso distorto dello strumento referenda- 
rio », delle quali si era doluto lo stesso Presidente del Consi- 


218 Dalla lettera del sen. A. Fanfani — Presidente del Senato — al Presi- 
dente della Prima relativa Commissione permanente (11 settembre 1982), ora 
nella Relazione del Comitato per lo studio delle questioni istituzionali (tra 
smessa al Presidente del Senato il 29 ottobre 1982), Roma 1983, p. 7. 

219 Cfr., per il Comitato del Senato, op. wlf. cit, p. 11. Per il corrispon- 
dente Comitato istituito presso la Camera dei Deputati cfr. i relativi Affi, 
vol. IV (Resoconti stenografici), Roma, s.d., p. 1. 

220 A un «inventario ragionato », come si legge nella lettera citata del Pre- 
sidente del Senato. 

221 «...Il Comitato ha avvertito il rischio che l’attenzione possa disperder- 
si in una selva di problemi particolari e, perciò, si è orientato nel senso di 
Ea A solo le ipotesi delle grandi scelte...» (Atti Comitato-Senato, Rel. 
cit., pi è 


222 Contro tale prospettiva, invece, i radicali. 
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glio, on. Spadolini, esponendo nel luglio 1981 alle Camere il 
programma del suo (primo) Governo ‘3, 

La preoccupazione più diffusa tra i membri dei succitati co- 
mitati di studio è lo stravolgimento della natura delle consulta- 
zioni da abrogative a creative ?*. Per questo, ancora una volta, 
l’attenzione si incentra sull’esigenza di introdurre efficaci limiti 
a garanzia della chiarezza, dell’omogeneità e dell’univocità del 
quesito 5; si conviene, quindi, sull’opportunità di un controllo 
anticipato (rispetto alla fase di raccolta delle firme) sulla formu- 
lazione della richiesta, mentre, per quanto concerne il giudizio 
di ammissibilità, la DC ritiene che non sia oppottuno « ribal- 
tatne » l'ordine °°°. Viene riaffermato anche il proposito di allar- 
gare il ventaglio delle ipotesi di esclusione del referendum a tu- 
tela dei diritti della minoranza ?”, di limitare il numero delle 
votazioni abrogative effettuabili in un anno ?* e di ripensare la 
regola dell’« incompatibilità tra consultazione referendaria ed 
elezioni politiche » °°°. Si ripropone, infine, l’« aggiornamento » 
del guorum di sottoscrittori necessario per l’indizione del refe- 
rendum?®. 


223 Senato della Repubblica, Resoconti delle discussioni, 7 luglio 1981, p. 
15202. Anche in occasione della formazione del suo secondo governo — ago- 
sto-settembre 1982 — il sen. Spadolini torna sulla questione nel sesto dei suoi 
« Dieci punti programmatici » in materia istituzionale (sottoposti alle delega- 
zioni dei partiti di maggioranza): «iniziativa legislativa in sintonia con la giu- 
risprudenza costituzionale per la correzione delle procedure referendarie, tale 
da eliminare le possibilità di uso distorto e deviante di questo fondamentale 
strumento di democrazia diretta» (ora negli Atti del Comitato per lo studio 
ecc., Allegati alla Relazione, vol. II, p. 62). 

24 Insistono in particolare sul punto i liberali e i comunisti (cfr. le Note 
conclusive degli onn. Bozzi e Spagnoli, relative al Comitato di studio della Ca- 
mera dei Deputati, Atti cit., vol, V, rispettivamente a p. 15 e a p. 97). (I 
ge presentati dai gruppi politici al Comitato del Senato sono pi 
identici). 

225 Cfr, la Nota dell’on. Spagnoli sopra cit. 

226 Cfr. la Nota conclusiva dell’on. Vernola, il quale, però, ritiene neces- 
satio un esame preventivo del quesito limitatamente alla sua «omogeneità » 
(loc. cit., p. 108). 

227 In tal senso soprattutto il socialista Labriola (nella seduta del 14 otto- 
bre 1982, Atti del Comitato della Camera dei Deputati, vol. IV, Resoconti 
stenografici, p. 75), l’on. Riz (SVP) nella sua Note conclusiva (loc. cif., 
p. 74), nonchè l’on. Spagnoli (ivi, p. 97). 

228 Così Riz, loc. ult. cit. e Spagnoli, loc. ult. cit. 

229 Come si legge nella Nota dell'on. Bozzi, loc. cit., p. 15. Sul punto d’ac- 
cordo anche l’on. Rodotà (nella seduta del 20 ottobre 1982, loc. cif., p. 122). 

230 Contro questa ipotesi si esprime, però, Rodotà (/oc. ult. cit.) e scet- 
tico si rivela Spagnoli nella Nota cit., p. 97. 
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Quando, all’inizio della legislatura successiva (l’attuale), ri- 
chiamandosi a precedenti risoluzioni rimaste senza alcun seguito 
per lo scioglimento anticipato del Parlamento ?*, le Camere prov- 
vedono all’istituzione della Commissione parlamentare per le ri- 
forme istituzionali, «i problemi della democrazia diretta, con 
la revisione della disciplina del referendum abrogativo delle leg- 
gi ordinarie », in particolare, rimangono uno dei punti da affron- 
tare e, possibilmente, da risolvere. Tenendo conto delle espe- 
rienze trascorse e del dibattito che ne è scaturito, sembrerebbe 
che il sentiero (già tracciato) da percorrere sia, inevitabilmente, 
ancora quello di una sensibile riduzione dell’incidenza della de- 
mocrazia diretta — e, dunque, del suo principale istituto, pre- 
visto all’art. 75 della Cost. — nel sistema politico costituzionale. 

Ma, inaspettatamente, l’orizzonte si allarga: alle consultazio- 
ni popolari gli stessi gruppi politici più forti riconoscono una 

ione essenziale, addirittura da potenziare, in quanto stru- 
menti indispensabili di collegamento tra società civile e società 
politica. 

Si impegna in prima fila in questa rivalutazione del referen- 
dur: soprattutto il PCI 2, sino a qualche mese prima tra i più 
strenui assertori della tendenza regressiva. È davvero una « sor- 
presa » — come rileva qualcuno ?, Occorre comunque consi- 
derare non solo l’influenza che sulla nuova strategia istituzionale 
del PCI possono aver assunto alcune sue iniziative politiche con- 
tingenti (il sostegno alla proposta di un referendum relativo al- 
l’installazione di missili a testata nucleare nella base di Comi- 


so ©; e, successivamente, la richiesta di un referendum abroga- 


231 Le quali sono ora pubblicate negli Atti della Commissione bicamerale 
per le riforme costituzionali, I (doc. XVI-bis, n. 3), p. 81 ss. 

232 Unitamente alla Sinistra indipendente. 

233 "ii Gitti (DC), seduta del 9 febbraio 1984 (Res. sten. Comrr., 
p. 175). 3 

234 Referendum proposto dal Gruppo parlamentare della Sinistra indipen- 
dente al Senato con disegno di legge costituzionale Indizione di un referendum 
popolare sulla installazione a Comiso o su altre parti del territorio nazionale 
di miissili a testata nucleare (a firma dei senn. R. La Valle e altri, 22 ottobre 
1982, doc. n. 262 — lo stesso testo era stato presentato nella precedente legi- 
slatura, sempre al Senato: doc. n. 2107). Altre due proposte di iniziativa po- 
polare di simile contenuto sono state depositate successivamente alla Camera 
dei Deputati (l’una il 12 settembre 1984, doc. n. 2041, l’altra il 23 ottobre 
1984, doc. n. 2185). Sul significato di questi progetti cfr. A. Barbera, Gli 4c- 
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tivo avverso le norme che hanno « tagliato » quattro punti di 
scala mobile); ma, anche, l’emersione nel partito di un divetso, 
meno timido, indirizzo, più aperto alle esigenze di riforma com- 
plessiva del sistema politico, per affrancarlo da quella endemica 
situazione di « blocco » della quale ormai tutti si dolgono ?*. 

Anche tra altri gruppi pur di diversa collocazione politica 
rinasce interesse nei confronti degli istituti di democrazia diret- 
ta. Proprio nella riunione conclusiva della Commissione Bozzi, 
i democristiani Ruffilli e Gitti, unitamente ai repubblicani Covi 
e Battaglia, presentano una mozione nella quale, tra l’altro, si 
sollecita «.il potenziamento degli strumenti di partecipazione 
a livello di iniziativa popolare delle leggi e di referendum » ?. 

Le « nuove forme» di partecipazione popolate proposte e via 
via precisate nel corso dei lavori della Commissione sono: 

1. Il referendum deliberativo (o propositivo-approvativo) 
sul contenuto di una proposta di legge di iniziativa popolare che 
non sia stata approvata dal Parlamento entro un termine pre- 
stabilito o che sia stata accolta, ma con modifiche tali da disco- 
starsi dai principi ispiratori del testo originario. Sono assertori 
di questo tipo di referendum, sia pure con formulazioni non 
coincidenti, i comunisti, la sinistra indipendente, i demoprole- 
tari, i democristiani e i missini?!, Scettici o contrati gli altri 
gruppi e, in patticolare, i socialisti, per i quali un simile isti- 
tuto « urta contto quanto si è sostenuto sui valori della rappre- 
sentanza politica in rapporto al regime di democrazia repubbli- 
cana, trasforma il pluralismo in tirannia plebiscitaria e prepara 


cordi internazionali: tra Governo, Parlamento e corpo elettorale, in «Qua- 
derni costituzionali », 1984, p. 465 ss. 

235 Molto indicativo in proposito A. Barbera, La muova rappresentanza, 
in « Rinascita », n. 34, 1 settembre 1984, p. 11. 

236 Cfr. Atti cit., Res. sten., 29 gennaio 1985, p. 939. 

231 Per i democristiani si può fare riferimento al testo riproposto dal sen. 
Ruffilli nella seduta del 5 giugno 1984 («Le proposte di legge di iniziativa 
popolare devono essere prese in esame e approvate o respinte dagli organi le- 

islativi entro due anni dalla loro presentazione. Trascorso inutilmente tale 
iennio, le proposte di legge devono essere obbligatoriamente sottoposte a refe- 
rendum popolare») (loc. cit., p. 358). Più articolato il progetto presentato 
dall’on. Barbera a nome del PCI: ove il Parlamento non approvi entro 18 
mesi una proposta di legge di iniziativa popolare, 800 mila elettori possono 
chiedere che il Parlamento deliberi — entro i 6 mesi successivi — che i prin- 
cipi fondamentali del progetto siano sottoposti a referendum popolare; con la 
conseguenza che, in caso di approvazione, il Parlamento debba adottare — 
nei 6 mesi successivi — il progetto di iniziativa popolare o i progetti che 
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la strage dei diritti delle minoranze » ?*, 

2. Il referendum consultivo o deliberativo su questioni di 
interesse generale. In proposito, i riferimenti durante i dibattiti 
sono rimasti sempre piuttosto generici. Si è parlato, soprattutto 
da parte degli esponenti delle sinistre, di votazioni popolari per 
l’affermazione del diritto alla pace; si è accennato all’utilità di 


x 


una consultazione sull’installazione di centrali nucleari ?9; si è 
prospettata l’opportunità di una pronuncia popolate nell’even- 
tualità di una modifica del sistema elettorale attualmente vigen- 
te. L’ipotesi dell’introduzione di questo tipo di referendum, 
patrocinato dalle sinistre °*, è stata molto contrastata da tutti 
gli altri gruppi ?*°. In ogni caso, l’on. Bozzi ha riconosciuto che 
in quelle situazioni « in cui il rapporto fiduciario sia superato da 


recepiscano i principi fondamentali su cui si è espresso favorevolmente il corpo 
elettorale (cfr. Linee per una riforma del Parlamento, documento dattiloscritto 
depositato agli atti della Commissione bicamerale nel marzo 1984, p. 56). Si- 
mile l’impostazione della Sinistra indipendente, con la variante che non si fa- 
rebbe comunque luogo a referendum, ove il Parlamento respingesse il progetto 
di iniziativa popolare con una maggioranza non inferiore ai 2/3 dei propri 
componenti (cfr. la Relazione di minoranza dei senn. Pasquino e Milani, in 
Atti della Commissione ecc., cit., doc. XVI-bis, n. 3-bis, p. 674). In termini 
più generali si esprimono positivamente su questo istituto le relazioni di mino- 
ranza di Democrazia proletaria (Joc. #!t. cit, p. 674), dell'on. Rodotà (ivi, 
p. 636) e del MSI, che pare propenso ad accogliere il referendum approvativo 
di Ta legge anche su iniziativa del Governo o del Capo dello Stato (ir, 
p. 715). 

238 Così nel documento dattiloscritto Il Parlamento nel sistema costituzio- 
rale e politico. Premessa, analisi e proposte di riforma, depositato dall’on. La- 
briola agli atti della Commissione nel marzo 1984, p. 6. Il sen. Giugni, si 
pronuncia invece per «una meditata apertura verso l’idea del referendum ap- 
provativo... » (seduta 1 febbraio 1984, loc. cit., p. 94). 

239 In questo senso, sia pure a titolo d’esempio, il sen. Pasquino (nella 
seduta del 5 giugno 1984, /oc. cit., p. 357). 

20 Così l'on. Segni, seduta del 12 luglio 1984, loc. ult. cit., p. 459. 

241 In riferimento, soprattutto, alla prospettata modifica dell'art. 80 della 
Costituzione, relativamente alla procedura di approvazione di trattati e accordi 
internazionali di natura politica, che importino variazioni del territorio nazio- 
nale, che prevedano l'installazione o l’uso di armi nucleari, chimiche o batte- 
riclogiche. Entto 60 giorni dalla presentazione del relativo «schema d’accot- 
do » ad opera del Governo, un quinto dei membri del Parlamento o 800 mila 
elettori dovrebbero poter chiedere che i principi fondamentali dello schema 
stesso siano sottoposti a referendum popolare consultivo. Tale l'impostazione 
del PCI (cfr. la Relazione di minoranza cit., loc. cit., p. 609). Democrazia 
proletaria e la Sinistra indipendente, spingendosi più oltre, si sono espressi per 
referendum deliberativi o approvativi nella stessa materia (cfr. le rispettive 
Relazioni di minoranza, loc. cit., p. 591 e p. 673). 

242 In particolare dal PSI. Cfr. il documento-Labriola, sopra cit., p. 5 ss. 
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fatti nuovi, estranei ad esso..., lo stesso Governo o la maggio- 
ranza potrebbero avete interesse a verificare non su una legge, 
ma su un determinato problema, la volontà popolare » ?*. Que- 
sta apertura, sia pure molto prudente, ha avuto come esito l’ac- 
coglimento dell’istituto nella relazione conclusiva, nella seguen- 
te formulazione: « Questioni di alta rilevanza politica possono 
essere sottoposte a referendum consultivo, su richiesta del Go- 
verno o di almeno un terzo dei patlamentari, approvata dal 
Patlamento in seduta comune » °*, 

Le perplessità sulla disposizione non sono state di poco con- 
to 25; né gli stessi commissari fautori del referendum consul- 
tivo sono rimasti completamente soddisfatti, in quanto avreb- 
bero desiderato che tra i suoi promotori figurasse anche una 
frazione del corpo elettorale ?, 

È solo in questo più ampio contesto di riflessione sul ruolo 
non marginale della democrazia diretta, in un sistenza costituzio- 
nale rinnovato !, che è possibile valutare l'atteggiamento assun- 
to dalle varie parti politiche nei confronti del referendum abro- 
gativo e le stesse soluzioni per una sua ridefinizione restrittiva, 
affacciate nella Commissione Bozzi: molte delle quali, peraltro, 
ripetono proposte ormai da tempo presentate alle Camere e già 
considerate in questo saggio. 

Sostanzialmente tre sono gli orientamenti emersi nel corso 
delle discussioni: «0 di favore, disposto ad alterare il meno pos- 
sibile l'istituto di cui all’art. 75 Cost. nella sua fisionomia ori- 
ginaria, e coerente con una posizione di apertura verso #uffe le 


243 Nella seduta del 5 giugno 1984 (loc. cit., p. 357). 

244 Tale disposto è stato inserito nell’art. 75 Cost., all’ultimo comma (Re- 
lazione della Commissione ecc., loc. cit., p. 3). 

245 Come documenta sinteticamente la stessa Relazione citata, laddove rife- 
risce sulle obiezioni dei commissari socialdemoctratici, democristiani e repub- 
blicani, propensi alla soppressione della nuova proposta e dei socialisti, favo- 
revoli a un suo radicale ridimensionamento (loc. cif., p. 34, nota 26). 

246 Cfr. sopra, nota 241. Nella Relazione di minoranza del MSI, pur valu- 
tandosi gipo l’ipotesi-Bozzi, se ne apprezza lo spirito informatore (loc. 
cit., p. ; 

247 In sintonia, anche, con la simpatia dimostrata dall’opinione pubblica 
nei confronti della democrazia diretta soprattutto a livello diffuso. Non a caso 
una certa eco di stampa hanno avuto casa consultazioni di interesse locale 
che in questo periodo si sono svolte o comunque sono state proposte (a titolo 
esemplificativo cfr.: Latina, referendum popolare contro î poligoni militari, in 
«La Repubblica », 24 giugno 1984, Trenta referendum a maggio, scatta l'of- 
fensiva dei verdi, ivi, 2 dicembre 1984). 
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forme di partecipazione popolare; uno propenso al suo ridimen- 
sionamento, ma come conseguenza bilanciata dell’immissione 
nell’ordinamento di altri tipi di referendum: (quello propositivo 
e quello consultivo); infine, uno manifestamente recessivo, in 
quanto decisamente ostile all'idea di combinare la democrazia 
diretta con la democrazia rappresentativa. 

Nella prima tendenza si riconoscono i commissari della sini- 
stra indipendente e di democrazia proletaria ***, Essi — soprat- 
tutto con Pasquino — dichiarano la loto contratietà ad un in- 
nalzamento del guorun di elettori necessati per le richieste di 
referendum **; sono addirittura favorevoli — con Russo e Ro- 
dotà — ad un’estensione delle leggi sottoponibili a referendum 
abrogativo, per includervi i trattati internazionali ?5°, e a una 
« restrizione » dei poteri della Cotte costituzionale in sede di 
giudizio di ammissibilità sulle richieste abrogative ‘; auspicano, 
infine, una riforma che lo anticipi a un momento anteriore al 
deposito delle sottoscrizioni, e propongono di circoscrivere il 
tempo a disposizione del Parlamento pet abrogare le norme og- 
getto del referendum *?. 

La seconda tendenza è ben espressa dall’on. Barbera, nelle 
sue « Linee per una riforma del Parlamento » — presentate a 
nome del PCI — ove si legge che « la valorizzazione dell’istitu- 
to del referendum deliberativo può consentire di modificare le 
condizioni previste dall’art. 75 della Costituzione per l’attiva- 


248 Pressoché assenti i radicali. 

249 Cfr. la Relazione di minoranza cit., loc. cif., p. 673. 

250 Cfr. la Relazione di minoranza a firma Russo (loc. cif., p. 591) e l’in- 
tervento di Rodotà nella seduta del 6 marzo 1984 (/oc. cit., p. 237). 

251 Così Russo nel suo intervento nel corso della seduta del 4 dicembre 
1984 (loc. cit., p. 755). Rodotà è favorevole a una razionalizzazione e ad una 
attenuazione delle conseguenze derivanti dalla giurisprudenza della Corte costi- 
tuzionale, come si evince dalla riformulazione dell’art. 75 dal medesimo propo- 
sta; laddove, in particolare, si introduce il limite della mecessariz omogeneità 
del quesito sottoposto a votazione popolare, ma, rel contempo, si affida a una 
«legge organica» — sulle modalità di attuazione del referendum — di stabi- 
lire «come si provvede a separare le richieste di referendum, entro quali li- 
miti e a quali condizioni » (cfr. il Testo articolato presentato dal Dep. Rodotà, 
quale contributo alla discussione degli indirizzi sui temi concernenti le modalità 
di formazione e funzionamento della rappresentanza politica — doc. dattiloscrit- 
to, depositato agli Atti della Commissione nel marzo 1984). 

252 D Ca senso soprattutto Russo: nella seduta del 9 marzo 1984 (loc. 
cit., p. he 
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zione del referendum abrogativo » ?33. 

Le modifiche suggerite contemplano: a) l’elevamento a un 
milione degli elettori necessari per le richieste di referendum; 
b) l'ampliamento delle materie sottratte alle votazioni popolari, 
con una parziale razionalizzazione delle ipotesi di esclusione ela- 
borate dalla giurisprudenza costituzionale ?*; c) il rafforzamento 
della « stabilità » delle leggi, che possono essere abrogate solo 
se in tal senso si pronuncia la maggioranza degli aventi diritto 
al voto. 

Analoga l'impostazione dei commissati democtistiani, se si 
tiene conto della loro apertura verso il referendum approvati- 
vo 259, 

Dalla premessa che per l'ordinamento costituzionale sareb- 
be grave indebolire le istituzioni rappresentative 2 muovono 
quanti si possono annoverare tra gli esponenti della terza ten- 
denza. Per costoro agli istituti di democrazia diretta deve {con- 
tinuare ad) essere riservato « un ruolo di integrazione e di sup- 
plenza rispetto a quello della democrazia rappresentativa » 7. 
Pertanto, a tal fine devono essere indirizzate le proposte rifor- 
matrici del referendum abrogativo che, anche in questo caso, si 
rifanno a soluzioni già conosciute: aumento del quorum dei sot- 
toscrittori delle richieste referendarie al due per cento del corpo 
elettorale; fissazione di un limite massimo di consultazioni per 


ciascuna tornata ?*; onere pet i promotori delle medesime di for- 


253 « ..La differenza tra i due tipi di referendum risulta rilevante, ma ap- 
pare giustificata dal fatto che il referendum abrogativo, in presenza dell’altro 
tipo di referendum, dovrebbe essere utilizzato in via del tutto eccezionale e 
in caso di grave contrasto tra Parlamento e Corpo elettorale » (loc. cit., p. 33). 
Tali riflessioni non vengono peraltro riproposte nella Relazione di minoranza 
del gruppo comunista, 

254 Risulterebbero pertanto escluse dalle votazioni popolari «le leggi a con- 
tenuto costituzionalmente vincolato o relative all'ordinamento degli organi co- 
stituzionali e le leggi che garantiscono le minoranze linguistiche ». La propo- 
cdl poi avere ad oggetto « disposizioni normative omogenee » (loc. cif., 
p. 61). 

25 Cfr., in particolare, l’intervento del sen. Scoppola, nella seduta del 4 
dicembre 1984 (loc. cit., p: 742 ss.). - 

256 Cfr. il già menzionato documento-Labriola (loc. cit., p. 3), nonché gli 
interventi dei socialdemocratici Preti — nella seduta del 19 gennaio 1984. — 
e Dn — nella seduta del 29 gennaio 1985 (loc. cit., a p. 39 e a 
p. 940). 

257 Così nel documento-Labriola citato. 

258 Ivi, p. 4. 
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mulare i quesiti individuando « un conpo di norme omogeneo, 
raccolto attorno a principi » 7°. 

La relazione conclusiva, redatta dall’on. Bozzi, sembra non 
tener affatto conto dell’andamento delle discussioni sul (o me- 
glio: sui) referendum, dalle quali emerge un indirizzo — a ben 
vedere maggioritario — di « disgelo ». 

Se essa tenta una mediazione tra i vari atteggiamenti, questa 
è certamente sbilanciata verso la tendenza più restrittiva, nono- 
stante la (prudentissima) adesione alle opinioni (minoritarie) fa- 
vorevoli al referendum consultivo. Le correzioni all’art. 75 del- 
la Cost. non contengono comunque novità di rilievo rispetto agli 
esiti dei dibattiti precedenti all’istituzione della Commissione, 
seppure si mitigano i propositi più drastici. Cosicchè ci si « ac- 
contenta » di elevare il quorum per le richieste abrogative a 
800 mila sottoscrittori; le cause di inammissibilità previste per 
esse non modificano la situazione vigente? Viene, invece, 
(inopportunamente) emendata l’ipotesi (che, in origine, aveva 
riscosso un largo consenso) di un giudizio preventivo della Cot- 
te costituzionale sulla loro ammissibilità. Bozzi opta per una so- 
luzione intermedia — ma di assai complicata realizzazione — : 
sono i promotori stessi, dopo aver raccolto almeno 200 mila 
firme, a richiedere alla Corte di pronunciarsi sull’ammissibilità 
dell’eventuale conseguente consultazione 29, 


259 Ibidem. Nello stesso documento si ritiene poi — con prosa un po” 
criptica — che debbano essere « definite particolari discipline per l'iter patla- 
mentare delle leggi rispetto alle quali interferisce il referendum, sia dal mo- 
mento in cui sia iniziata l’attività per la promozione, sia dal momento in cuî 
la domanda referendaria risulti validamente accolta: per garantire, specificamen- 
te, il rispetto della facoltà costituzionale di attivazione del referendum, la pari 
facoltà delle Camere di introdurre modifiche sostanziali e non elusive fino al 
momento in cui la domanda referendaria risulti regolarmente avanzata e/o 
ammessa, e il poterc/dovere del Parlamento di riempire gli eventuali vuoti 
legislativi prodotti» (pp. 4-5). 

260 Tenendo conto, ovviamente, della giurisprudenza della Corte costituzio- 
nale. Cosicché si prevede che l’abrogazione popolare di «singole proposizioni 
normative» di una legge è ammissibile in quanto esse abbiano «carattere di 
autonomia e omogeneità di contenuto dispositivo ». Si contempla l’inammissi- 
bilità del referendum su leggi costituzionali, sulle disposizioni legislative a con- 
tenuto costituzionalmente vincolato (/oc. cit., pp. 33-34). 

261 Ibidem. Su tale soluzione aveva manifestato perplessità il sen. Covî 
(PRI), valutandola un «ostacolo » eccessivo «sulla strada della raccolta delle 
firme ». A_suo avviso sarebbe stato opportuno «ridurre drasticamente la so- 
glia delle 200 mila firme»: «Per accertare la serietà dell’iniziativa e per evi- 
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Questa è la parabola (certo non ancora compiuta) della pro- 
gettazione legislativa sul referendum abrogativo nell’esperienza 
repubblicana. « Cotsi e ricorsi » che, in ogni caso, non consen- 
tono una prognosi sicura sull’avvenire dell’istituto, anche se, 
forse, l'antica idea che esso dovrebbe setvire all’accesso nei cir- 
cuiti decisionali del sistema politico delle « controforze », dei 
movimenti della società civile, estranei ai (o comunque non iden- 
tificabili con i) partiti, pare decisamente smentita dalla storia 
di quest’ultimo periodo. È, questa, una constatazione che trova 
conferma anche nell’attuale congiuntura politica. Il referendum 
abrogativo è diventato un’« arma di riserva », a disposizione 
delle stesse forze politiche parlamentari (in particolare proprio 
quelle di maggioranza o di opposizione, che si possono definire 
« influenti »): un jolly che in alcune circostanze consente loro 
di recuperare un ruolo di giocatori in partite dalle quali, in ori- 
gine, sono state (provvisoriamente) escluse. 


tare l’ingolfamento di giudizi presso la Corte costituzionale può essere suffi- 
ciente un numero assai più modesto di firme, per esempio 10 mila» (nella 
seduta del 7 dicembre 1084, /oc. cif., p. 803). 
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